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ELEMENTOS QUE DEBEN TOMARSE EN CUENTA PARA LA
ELABORACION DE INICIATIVAS DE LEY Y REFORMAS

Elements that must be considered in the preparation of Bills and Reforms

RESUMEN

En este escrito se abordan brevemente los elementos a considerar para la creacién y modificacién de nor-
mas, tomando en cuenta las bases metodoldgicas y estructurales de un documento de iniciativa de ley, y las
razones a considerar para la formulacion de estos proyectos a partir de la identificacién de una metodologia
legislativa y la descripcion de los componentes que conforman una iniciativa de ley. Con ello se busca contri-
buir en el area de la ensenanza de la técnica legislativa y el derecho parlamentario respecto a los elementos

para la creacién normativa.
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ABSTRACT

This article studies the elements that must be considered for the creation and modification of laws, not only
through the methodological and structural bases that make up a bill initiative document, but also the rea-
sons that must be considered for the formulation of these bills. It’s based on the identification of a legislative
methodology and the description of the components that make up a bill text. Aims to achieve a contribution
on the teaching area of legislative technique and parliamentary law regarding the elements for regulatory

creation.
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INTRODUCCION

n este escrito se describen aspectos basicos

para la composicién de una técnica legisla-

tiva en un proyecto de ley con la finalidad

de estudiar distintas opiniones de los requi-

sitos a considerar. Para ello serd importan-
te identificar los elementos que debe tener un proyecto
de ley. El proceso legislativo sin duda es relevante para
el conocimiento de la ciencia juridica y la funcién del
poder legislativo, pero también es importante que el ju-
rista comprenda qué aspectos componen la creacién de
una norma, describir su composicién textual y sus jerar-
quias dentro de una ley, asi como comprender la funciéon
dela técnica juridica dentro de esta ciencia. Es relevante,
ademas, analizar los elementos técnicos necesarios para
crear una norma, pues el estudio de dicho proceso se li-
mita a conocer los procedimientos que sigue y no toma
en cuenta los aspectos relacionados con de la creaciéon
de la norma.

Para ello, se busca conocer los elementos de la técnica
juridica legislativa para la enseflanza y aprendizaje de
esta rama del derecho constitucional y la profesionaliza-
cion de las personas formadas en las ciencias juridicas,
para contribuir en la doctrina en la materia. Al respecto
Gris-Legorreta (2017) afirma que distintos autores sefia-
lan lo siguiente “al aludir a la evaluacién del desemperio
legislativo, el trabajo académico dedicado a este tema se
ha centrado en dos elementos principales: capacidad y
especializacién” (p. 3), desemperio que en las institucio-
nes debe preverse en la formacién de los juristas a través
de estos elementos. También se busca identificar una
metodologia para la creacién o modificacién legislativa,
a través de la funcién que tiene la norma. Por Gltimo, se
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describen los elementos de un proyecto de
ley y los conceptos y reglas con las que se
ordenan.

IMPORTANCIA DE LA PROFESIONA-
LIZACION LEGISLATIVA Y LA ENSE-
NANZA Y APRENDIZAJE DE LA TECNI-
CA LEGISLATIVA

La doctrina referente a los estudios cons-
titucionales y parlamentarios es menor
a la de otras materias, es recurrente res-
pecto al proceso legislativo, pero la técni-
ca ha tenido poca relevancia, ésta es im-
portante porque constituye la forma que
tiene una ley. Por ello, su estudio no solo
es necesario para la profesionalizacién de
los estudiantes, sino para la comprensiéon
del orden normativo y la vigencia de la ley
de todas las areas, debido a que estos pro-
cesos regulan al conjunto de las materias
juridicas.

Si bien, resolver problemas por medio de
normas legislativas no es siempre el mejor
método, es relevante que se comprenda
la funcionalidad que estas tienen. Eliseo
Muro Ruiz (2011) sefiala que es importante
profundizar en la ensefianza de la técnica
legislativa, relacionada con la ciencia y la
técnica juridica. Su moderna ensefianza
universitaria implica imprimir el nivel
cientifico necesario, pues si la analizamos
como conjunto normativo y como ciencia,
sus principios metodolégicos han de des-
cubrirse a través de la investigacion. De

ahi que resulte importante describir ele-
mentos para una adecuada técnica legis-
lativa, que como veremos mas adelante,
no solo es fundamental para la argumen-
tacion en el proyecto de ley, sino para su
posterior dictamen y su aplicacién en la
realidad.

Este proceso legislativo ensefiado en las
materias constitucionales parte de la pre-
sentacion de la iniciativa en las comisio-
nes, pero no describe la metodologia que
se lleva a cabo para lograrlo. En este sen-
tido, tal vez no se ha puntualizado sobre
esta area de la técnica juridica por la fal-
ta de profesionalizacién, su importancia
dentro del poder legislativo se sefala en el
siguiente fragmento de Maria Lépez Bono:

Debe promoverse la importancia de que
los legisladores y sus asesores dominen
las técnicas de redaccién juridica, lo que
no puede dejar de destacarse, por el he-
cho de que necesariamente esta técnica
debe aplicarse en la fase propiamente
legislativa de la formacioén de las leyes.
(2014, p. 167)

En este sentido debemos incorporar una
adecuada técnica juridica en nuestro mo-
delo legislativo y en la doctrina. El proceso
legislativo es el caracter formal que tiene
un proyecto para convertirse en ley, en
este contexto, debemos de estudiar otros
aspectos prelegislativos que logren una
mayor comprensién de la norma juridica

Elementos que deben tomarse en cuenta para la elaboracién de Iniciativas de Ley y Reformas
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hecha ley y buscar una técnica juridica
plausible para la creacién de normas.

NORMA JURIDICA Y METODOLOGIA
DE LA TECNICA LEGISLATIVA

Lanorma juridica es un término que se uti-
liza para generalizar o individualizar una
norma, usualmente tomamos en cuenta
el término cuando lo empleamos como
arquetipo para referirnos a un articulo, a
una ley, o al conjunto de normas. Resulta
importante precisar sobre lo que requie-
re una norma juridica al momento de su
construcciéon como hipétesis de la con-
ducta que se espera regular. Esto requiere
identificar una metodologia con la que el
jurista pueda comprender qué elementos
deben seguirse para la elaboracién de una
ley. Segn los Lineamientos para la elabora-
cion de proyectos parlamentarios de la Ca-
mara de Diputados (2020), un proyecto de
ley debe tomar en cuenta principios para
la composicién de éste: racionalidad lin-
giiistica, racionalidad juridico-formal, ra-
cionalidad pragmatica, racionalidad eco-
noémica y racionalidad teleolégica.
Ademas delo anterior, las normas son “el
contenido de enunciados que expresan lo
que es obligatorio, prohibido o permitido”
(Sieckmann, 2015, p. 896). También pueden
definirse como los “contenidos de enun-
ciados normativos” (Sieckmann, 2015, p.
896). Pero estas afirmaciones para definir
la funcién de tales enunciados sintetizan,
junto con los lineamientos mencionados,

la metodologia que debe emplearse cuan-
do se presenta un problema que pretende
resolverse mediante la legislaciéon.

Una vez que se considera a la norma ju-
ridica como un enunciado normativo, se
puede decir que la idea del contenido “es
comportamiento humano imputativa-
mente vinculante” (Tamayo y Salmoran,
2019, p. 37). Estos enunciados contienen
prescripciones de conducta, por lo que re-
sulta importante aplicar estos elementos
al proceso con el fin de determinar las ra-
zones y los objetivos para crear normas de
conducta.

Entonces, las bases para el contenido
de estos enunciados deben tener un fin,
para ello podemos considerar las siguien-
tes ideas: “En la técnica legislativa pueden
considerarse tres angulos: el ontolégico
(bilateralidad, heteronomia, externas y
coercibles), teleolégico (persigue la armo-
nia social) y axiolégico (realizar valores)”
(Muro Ruiz, 2011), aunque la cuestion fun-
damental de la norma juridica es el carac-
ter juridico sobre las conductas.

Las normas tienen distintas funciones
segln su contenido, si las consideraremos
como parte de enunciados normativos
debemos de tomar en cuenta la coheren-
cia que requiere determinar su forma y
su caracter. Hay normas adjetivas y nor-
mas sustantivas, este referente al ambito
de aplicacién debe ser una clasificacién
inicial que se tome en cuenta para la for-
ma de las leyes; asi como las normas que
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emanan de un poder y pueden tener rele-
vancia juridica al momento de una nue-
va creacion normativa. Ademas, existen
algunas secundarias que pueden verse
como el “proceso de creacién y aplicacién
de las normas primarias” (Huerta Ochoa,
2001), consideradas dentro del contenido
de una iniciativa. Las primeras modifican
el contenido de una materia determinada
y las segundas, como los articulos transi-
torios, declaran la vigencia de una norma,
ordenan a otros 6rganos a aplicar la nueva
norma modificada, o establecen una me-
todologia para su cumplimiento.

En nuestro sistema esta fuente del de-
recho, es decir, la ley, es la mas utilizada,
por ello la relevancia de discutir sobre las
decisiones que toma el legislador al mo-
mento de crear una propuesta legislativa.
Esto resulta importante no solo para ex-
poner por medio de la ciencia juridica sus
razones sobre la emisién, derogacion o re-
forma de una ley, sino por la revisiéon que
hace la comisién legislativa correspon-
diente, primer 6rgano revisor por medio
de un dictamen que “debe constar de una
parte expositiva, que ... equivale a la expo-
sicién de motivos que acompaiia a una ley,
y debe terminar con la parte propositiva,
sobre la cual, el pleno de la comisién vo-
tard posteriormente.” (Morineau, 2001, p.
283). Por eso, al argumentar las razones
para plantear ese problema en la exposi-
cién de motivos, es necesario que tengan
relevancia suficiente para asegurar que la

solucién sea adecuada y la justificacién
tenga validez juridica y social adecuada
que lo resuelva mediante normas legislati-
vas o la modificacién de las existentes.

Antes de pensar en una argumentacion
para la exposicién de motivos deben rea-
lizarse distintos cuestionamientos y, a mi
parecer, el principal seria: ¢Es oportuno
que este problema se resuelva por medio
de la legislacién? Pues como establece Eli-
seo Muro Ruiz (2007) “se piensa que cam-
biarlas —a las normas juridicas— resuelve
los problemas que plantea la regulacién
de una determinada materia. La realidad
demuestra que, las transformaciones pue-
den perturbar y originar cierta inseguri-
dad y desconocimiento sobre el derecho
vigente” (p. 121). Por ello es importante
realizar una revisién de todos los factores
que constituyen, crean o modifican una
norma.

Una vez que se sefialé la importancia
de la ciencia juridica en la iniciativa de
ley hay que tomar en cuenta los elemen-
tos que contribuyen a su origen: juristas y
abogados, académicos, organizaciones de
la sociedad civil, entre otros actores; para
determinar la estructura y la funciéon que
debe darse a esta norma. En su formacién
“se debe procurar que el significado atri-
buido se incorpore racional y congruente-
mente al sistema juridico. La forma de la
norma es dada en primera instancia por
el redactor, en segundo lugar, por el in-
térprete y finalmente por quien se aplica”

Elementos que deben tomarse en cuenta para la elaboracién de Iniciativas de Ley y Reformas

25



26

ANUARIO DE DERECHO, COMERCIO INTERNACIONAL,
SEGURIDAD Y POLITICAS PUBLICAS

(Huerta, 2018, p. 295). Por ello es importan-
te realizar una revisién prelegislativa de
los grupos civiles o académicos que propo-
nen un cambio en la norma, de los sujetos
a los que va dirigida la norma en especifi-
coy alosjueces que la aplican.

Respecto a la técnica legislativa refe-
rente a la correcta descripcion de la hi-
pétesis normativa para la aplicaciéon de
los 6rganos jurisdiccionales se describe
lo siguiente “la técnica que deben seguir
los legisladores al momento de redactar
tipos penales debe evitar ambigiiedades,
con el objetivo de que el Poder Judicial no
los integre” (Serrano Guevara y Heriberto
Roman, 2021, p. 6-7), segiin el mismo autor
esto se logra adecuando los tipos penales
correctamente. Cuando se legisla y para
que la norma sea efectiva es importante
pensar como se plantea la materia que se
regulard, su funcion y su estructura. Res-
pecto a las estructuras y funciones que
el legislador debe tomar en cuenta Eliseo
Muro Ruiz (2011) plantea lo siguiente:

Al momento en que el legislador produce la
disposicion juridica se enfrenta a cuestiones
politicas y técnico-juridicas. Los asuntos po-
liticos incluyen aspectos valorativos, como el
de politica legislativa, que plantea cuando y
bajo qué circunstancias deben resolverse los
conflictos sociales a través de las normas juri-
dicas, y cuando debe solucionarse por los 6r-
ganos jurisdiccionales. (p. )

Por ello, el trabajo prelegislativo debe
estudiarse desde la ciencia juridica, con el

fin de identificar los elementos necesarios
en la técnica legislativa.

ELEMENTOS TECNICO-LEGISLATI-
VOS QUE COMPONEN UNA INICIATI-
VA DE LEY O REFORMA

Son varios componentes de la iniciativa
de ley. Aun cuando un documento tenga
distintas funciones legislativas, es decir,
crear normas o buscar su aplicacién, ge-
neralmente todos estos documentos con-
tienen los mismos requisitos, a excepciéon
de los instrumentos de control politico o
parlamentario como los exhortos, compa-
recencias o los posicionamientos, que en
lugar de una norma juridica tienen una
disposicién a la que se le denomina punto
de acuerdo.

Seglin los Lineamientos para la elabora-
cion de proyectos parlamentarios del Con-
greso Federal deben ser:

1. Destinatario: CaAmara de origen federal
o estatal.

2. Proemio: En este apartado se sefala a
quien suscribe la iniciativa, se estable-
ce su caracter juridico y se enuncia la
legislatura correspondiente, el grupo
parlamentario del iniciante o propo-
nente, se fundamenta legalmente y se
formula la ley a crear o modificar.

3. Exposicién de motivos: En esta parte se
expresan los antecedentes histérico-le-
gislativos y las consideraciones del
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proyecto, por lo que se pueden subdivi-
dir en las partes siguientes:

- Antecedentes. Se exponen las razones
del problema tanto materiales como
formales.

- Consideraciones. Se establecen argu-
mentos de caracter cientifico, juridico,
etc.

- Conclusiones. Se realiza una argumen-
tacion final sobre lo expuesto.

4. Como se coment6 con anterioridad, en
esta parte se pone el tipo de proyecto
que puede ser de Punto de Acuerdo o
de Decreto. Porlo general los proyectos
de Decreto crean, adicionan, modifi-
can, derogan y/o abrogan la ley. Los de
Punto de Acuerdo suelen ser mecanis-
mos de control hacia los otros poderes.
En esta parte se describe el sentido del
Decreto y se realizan los cambios co-
rrespondientes. Un ejemplo de esa mo-
dificacién es el enunciado “Proyecto
de Decreto a fin de (adicionar, derogar,
reformar), para quedar de la siguien-
te manera”, Con esta férmula el autor
procede a presentar la antigua norma
y contrastarla con el proyecto que pre-
tende establecer.

5. Transitorios. Una vez que se han estu-
diado las razones, decidido adicionar,
abrogar, derogar y reformar del apar-
tado anterior, hay que tomar en cuen-
ta la importancia de los articulos tran-
sitorios, estos sirven para modificar
las normas principales, Carla Huerta
Ochoa (2021) establece que “la funcién
de estos articulos es, en principio, tem-
poral y sirve para regular los procesos
de cambio en el sistema juridico” (p.).
Fijan la entrada en vigor del proyecto
y las condiciones necesarias para su
realizacion.

6. Lugar, fecha y firma

Se turna a comision e inicia el proceso le-
gislativo.

Si bien los requisitos no limitan la forma
en la que se puede crear este tipo de docu-
mentos, se enuncian los siguientes ejem-
plos ficticios con el objetivo de fortalecer
los puntos estudiados con anterioridad:

Elementos que deben tomarse en cuenta para la elaboracién de Iniciativas de Ley y Reformas
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Ejemplo de una iniciativa de ley o reforma

1.Destinatario. H. Congreso de Chihuahua.

2.Proemio. La presente, Dip. de la Sexagésima Primera Legislatura, miembro del grupo parlamentar-
io , con fundamento en los articulos 23 y 24 de la Ley Orgéanica del Poder legislativo de Chihuahua y los
articulos 76 y 78 de la Constitucion politica de Chihuahua, acudo a esta asamblea legislativa para someter a consideracion a
este pleno el siguiente proyecto con caracter de Decreto para reformar los articulos 24 y 25 de la ley de Salud Fisca y Deporte
del Estado de Chihuahua, al tenor de la siguiente:

O bien:

Quien suscribe la presente iniciativa , Miembro del grupo parlamentario , de la Sexagé-

sima Primera Legislatura del H. Congreso de Baja California, comparezco ante esta Honorable Representacion Popular con
fundamento en los articulos 23 y 24 de la Ley Organica del Poder legislativo de Baja California y los articulos 76 y 78 de la
Constitucion politica de Baja California para someter a su consideracion Iniciativa con caracter de Decreto con el proposito de
Adicionar el articulo 13 bis de la Ley de Régimen Municipal del Estado de Baja California, con la finalidad de poder presentar

documentos digitales en los procesos administrativos del municipio.
Lo anterior con la siguiente:

3. Exposicion de motivos. En la era digital, es importante contar con una legislacion que corresponda a un gobierno digital de
manera eficaz, por ello es importante...

4. Tipo de acuerdo.

La base del acuerdo se centra en el siguiente enunciado ’Proyecto de Decreto a fin de (adicionar, derogar, reformar) de la

ley X, para quedar de la siguiente manera:”

PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE ADICIONA UN PARRAFO AL ARTICULO 14 DE LALEY DE DESARROL-
LO ESTATAL DE NAYARIT

Articulo Unico: Se adiciona un parrafo a el articulo 14 de la ley de Desarrollo Estatal de Desarrollo de Nayarit, para quedar

como sigue:

Articulo 13. El gobierno estatal, a través de la Secretaria de Gobierno, coordinara las politicas de desarrollo social y econdmico
en Nayarit, junto con los municipios.

“’La Secretaria de Turismo coadyuvara a establecer el dialogo entre los entes privados para promover la inversion en sectores

estratégicos para el Desarrollo Social.”

5. Transitorios.
Primero. El presente Decreto entra en vigor el dia siguiente al de su publicacion en el Diario Oficial del Estado.

Segundo. Dentro del plazo de 180 dias siguientes a la entrada en vigor de este Decreto, los municipios del Estado deben armo-

nizar el marco juridico en la materia para adecuarlo al contenido del presente Decreto.

6. Lugar, fecha y firma: Se establece el texto de manera centrada ‘ Atentamente’, en conjunto con nombre y firma. Ademas del

dia y municipio en que se dara lectura en el pleno a la iniciativa.

Fuente: elaboracion propia.
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a la parte mas compleja,

juridico de caracter legislativo para la co-
rrecta comprension y aplicacion de la re-
daccién del acuerdo propuesto y la lectura

de los elementos que conforman un texto de estos:
Nombre Descripcion Ejemplo
Leyes o Nombre del ordenamiento. -Ley General de Salud.
Reglamentos -Cédigo Penal Federal.
-Reglamento Interior y de Practicas Parlamenta-
rias del Poder Legislativo.
Libros Miguel Lépez Ruiz, sefiala que generalmente
solo las normas de temas importantes a regular
contienen Libros (por la extension de estas). LIBRO SEGUNDO
PARTE ESPECIAL
Se expresa solo con palabras en mayusculas.
Titulos Estos titulos se emplean en normas con las
mismas caracteristicas que las que llevan |
‘Libros’, sin embargo, sefiala Miguel Lépez | TITULO TERCERO
Ruiz, que deben emplearse solo de manera | CONSECUENCIAS JURIDICAS DEL DELITO.
extensa y no sustituira a la agrupacion pri-
maria de los articulos en capitulos.
Capitulos El capitulado es el conjunto de articulos que | Ley general de Responsabilidad Administrativa.

busca abarcar un tema determinado que esa
ley regula.

Simbolizados con letras mayusculas y nimeros
romanos. Debajo se anota el nombre. Estas de-
ben tener segin Lopez Ruiz un contenido uni-
tario.

Capitulo II

Principios y directrices que rigen la actuacién de

los Servidores Publicos

Capitulo III

Autoridades competentes para aplicar la presen-

te Ley

Secciones y
subsecciones

Se usa para describir mejor el objeto de un capi-
tulo mediante articulos.

Se expresan con letra mayuscula inicial, tanto
en el nombre de la seccién, como en el nimero
ordinal que le corresponde.

Ley General de Instituciones y procedimientos

electorales.
TITULO TERCERO
CAPITULO
Seccion Primera

De los Representantes ante los Organos del Ins-

tituto

I

Articulos y pa-
rrafos

El articulo es un enunciado normativo y esta-
blece la unidad légica y central de una ley.

El Parrafo segiin Miguel Lopez Ruiz, constituye
una unidad funcional secundaria o parcial de
la primera unidad normativa, que es el articulo.

Articulo 80. Los funcionarios y empleados pi-
blicos respetaran el ejercicio del derecho de peti-

cion...

(Parrafo 2) A toda peticién deberd recaer un
acuerdo escrito de la autoridad a quien se dirigio,

que debe conocer pronto al peticionario.

Elementos que deben tomarse en cuenta para la elaboracién de Iniciativas de Ley y Reformas
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Apartados’ Apartados. - Se simbolizan con una letra en ma- | Art 2 Constitucional.
yuscula, sin paréntesis y progresivamente A. Esta Constitucion reconoce y garantiza el dere-
cho de los pueblos y las comunidades indigenas a
la libre determinacion ...

Fracciones Corresponden a los articulos, separadas del Cédigo Civil del Estado de Chihuahua.
cuerpo del parrafo, y se van numerando suce- | Articulo 1006.- El usufructuario, antes de entrar
sivamente con caracteres romanos, sin parén- en el goce de los bienes, esta obligado:

tesis. I. A formar a sus expensas, con citacion del due-
no, un inventario ...
IL. A dar la correspondiente fianza de que disfru-
tara de las cosas ...
Incisos -Incisos. -Se separan del cuerpo de la fraccion Art 3 Constitucional.
y se numeran con caracteres arabigos o letra IX
mindscula, acomparnados de un paréntesis.
b) Determinar indicadores de resultados de la
Contienen, al igual que las fracciones, simples mejora continua de la educacién;
condiciones o requisitos.

Fuente: cuadro de elaboracién propia, con informacién de los ‘Lineamientos para la elaboracién de pro-

yectos parlamentarios’ del Congreso Federal, y el libro ‘Redaccién Legislativa’ de Miguel Lopez Ruiz (2002).

CONCLUSION

La importancia de la técnica legislativa
se centra en la aplicacion de una correcta
ciencia juridica que delimite no solo el es-
tudio de la norma, sino también el recono-
cimiento de los elementos que componen la
realidad juridica en la aplicacién y cumpli-
miento de la hipétesis normativa. Por ello
se describen los elementos que componen
la creacion y modificacion de una ley, en
el contexto de la ensefianza del derecho y
la profesionalizacion del jurista, mas alla
de estudiar el procedimiento legislativo, la
técnica legislativa le sirve para reconocer
y comprender los elementos de la realidad
juridica.

En el contexto de la ensefianza del dere-
cho y la formacién del jurista, resulta im-

1 Los siguientes elementos corresponden al articulo.

perativo desglosar los elementos que con-
forman la creaciéon y modificaciéon de una
ley. El estudio a través de estos elementos
basicos ofrece una estructura esencial para
comprender y evaluar un proyecto de ley
o reforma, estableciendo un marco para el
andlisis critico y la toma de decisiones in-
formadas.

Ademas, con esta revision se establece una
guia para determinar las bases que se deben
conocer respecto a un proyecto de iniciativa
de ley o reforma. También se realiza una je-
rarquizaciéon de los elementos textuales que
componen una norma legislativa para com-
prender el orden formal que debe seguir un
proyecto de ley. Con esto podemos identifi-
car los componentes necesarios que contie-
ne y los elementos metodologicos para su
formulacién.
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