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IMPRESO EN ARGENTINA

INTRODUCCION

Los autores han desarrollado sus temas a partir de la sistematizacion

de conocimientos adquiridos en la practica parlamentaria en el Congreso.

de la Nacion.
Han expuesto el contenido de sus estudios en numerosos cursos de

capacitacion en Técnica Legislativa en la Camara de Diputados de la
Nacion, el Instituto Nacional de Administracion Publica (I. N. A. P.), asi
como en ambitos universitarios, tales como la Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires (U. B. A)), la
Facultad de Ciencias Juridicasy Sociales de la Universidad Nacional del
Litoral, el Instituto de Investigaciones del Nuevo Estado de la Universi-
dad de Belgrano, la Universidad Austral, y en seminarios y cursos-taller
realizados en diversas legislaturas provinciales y concejos deliberantes
(Mendoza, Chaco, La Rioja, Santa Fe, Formosa, Tucumén, etc.).

Los Estudios de Técnica Legislativa que integran esta obra confor-

man los diversos aspectos de técnica legislativa interna que deben
considerarse en la elaboracion de un texto legislativo, tanto se trate de
leyes, decretos, resoluciones, ordenanzas, reglamentos, etcétera. Es de-
cir, de cualquier texto emanado de una autoridad legislativa o con
potestad para legislar y que transmita en un texto escrito una decision
politica. Ello no obsta, sin embargo, a la aplicacion de estas pautas en la
boracion de otros instrumentos privados.
En todos los temas se aconseja al redactor obrar con la suficiente
flexibilidad, atendiendo siempre al destinatario final del texto legislati-
vo. En tal sentido, todos los estudios sugieren criterios que resultan
Gtiles para la composicion de normas pero que, de ninguna manera,
pretenden convertirse eri reglas de observacion obligatoria.
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En la primera parte, el orden de los trabajos respeta un disefio
particular de las etapas de la elaboracion de un proyecto legislativo,
concluyendo con la sistematizacion de dichas etapas y la indicacion de
aspectos que hacen a la caducidad de los textos legislativos.

En una segunda parte, se incluyen aspectos de técnica legislativa
externa, que se refieren al ambito institucional de elaboracion de las
leyes en paises latinoamericanos y se desarrollan algunas particularida-
des de los procesos de modernizacion de sus parlamentos.

Por dltimo, los autores dedican esta obra a la memoria de su amigo,
doctor Miguel A. Luna, quien fallecié durante la preparacién del mate-
rial de la misma. Su afecto, espiritu solidario y capacidad intelectual
acompafiaran este y futuros trabajos.
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1. Introduccion

Previo a toda consideracion sobrfe 'la estructura de los textos nor-
mativos, cabe formular algunas precisiones. _

1.1. Cuando nos referimos a la “estructura de un texto nf)nnatlvo”,
centramos nuestro andlisis en la es_tructura de la ley. Al tiempo que
entendemos a la ley como un conjunto de normas emal.lada‘s de un
organo legislativo o de un 6rgano con p9testad 0 autorlzamo'n_ para
legislar y que transmiten en un texto escrito una voluntad pohtlca..

Es decir, nos referimos tanto a una ley, un decreto, una resolucion
o una ordenanza, que surjan del Congreso de la Nacion, de una Le-
gislatura provincial o de un COI:ICCjO‘ municipal, como a una resolucion
de organismos tales como la Direccion General Impositiva, la Aduana

o el Banco Central.
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1.2. No pretendemos analizar la estructura del ordenamiento juri-
dico, en razén de su extension y de la complejidad de dicho enfoque.
Tampoco nos detenemos en la estructura de una sola norma, por lo
minima que resultaria tal aproximacion.

1.3. Nuestras reflexiones comprenden la estructura del dispositivo
normativo.

El dispositivo normativo foimula las nuevas reglas de derecho que
el legislador pretende establecer, juntamente con cierto nimero de dis-
posiciones destinadas a asegurar la concordancia de ese texto con el
resto del ordenamiento juridico vigente, asi como a fijar el momento
de su entrada en vigencia y determinar eventualmente la autoridad
encargada de su aplicacién'.

1.4. Por tiltimo, deseamos expresar que los argumentos que desa-
rrollamos en este escrito son el producto de la sistematizaciéon de co-
nocimientos adquiridos en nuestra experiencia de trabajo técnico en
el Congreso de la Nacién? —tanto en la elaboracion de proyectos le-
gislativos como en la labor en comisiones de asesoramiento de la Ca-
mara de Diputados y del Senado de la Nacién—, de los conocimientos
adquiridos a partir de los escritos de los doctores Javier Clavell Borras
y José Meehan, de doctrina y legisprudencia de los Estados Unidos
de América y de criterios compartidos con los doctores Héctor Pérez
Bourbon y Fermin Pedro Ubertone.

2, Nocion de estructura

{Qué queremos expresar con el término “estructura”?

Segln el diccionario por “estructura” debe entenderse “la distri-
bucién y el orden de las partes de un todo”.
una ley es imaginar un “armazén”, un “esqueleto”, el “indice™ de las
normas contenidas en la ley.

Se trata de una serie de casilleros cada uno con su denominacién

! Conf. CASTELLS, Alberto, Introduccion a la Técnica Legislativa, Conferencia,
Cémara de Diputados de la Nacién, Buenos Aires, 1988, inédita, y MEEHAN, José
Héctor, Teoria y técnica legislativas, Depalma, Buenos Aires, 1976,

? Cimara de Diputados 1983/1995; Senado de la Nacién 1995 a la fecha.
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que se van llenando de cierto contenido normativo.y ordenando en
distintos niveles de agrupamiento.

3. Utilidad del diseiio de la estructura de un texto legislativo

;Cual es la utilidad de pensar en términos de estructura de un
texto legislativo? .
a) En una primera aproximacion a un texto legislativo, la lectura
y el analisis de su estructura nos permite acceder con mayor
facilidad al contenido del mismo y ubicar sus disposiciones.
En supuestos en que debemos abocarnos al analisis o aplicacion

de normas muy extensas y de redaccion confusa, representar
la estructura del texto normativo, aislada de su contenido, s6lo

a través de sus niveles de agrupamiento y denominaciones, ayu-
da considerablemente a la comprensién del mismo.

b) Es ademas un ejercicio de disefio que simplifica la tarea de
preparar el primer borrador de un proyecto, ya que facilita la
organizacion de su texto. .

¢) Finalmente es (til para la revision ultima del proyecto.

En los supuestos b y ¢, el disefio de la estructura asiste al redactor
legislativo en dos etapas diferentes de la elaboracién de un proyecto.

En una primera etapa ayuda a preparar el borrador inicial del pro-
yecto, en el que s€ habran de volcar los conocimientos adquiridos
como resultado de la investigacion de los antecedentes sobre el tema,
el analisis de oportunidad, la factibilidad de implementacion de las
medidas y la legisprudencia de las Camaras>.

En la etapa final de elaboracion del proyecto facilita la revision
de su contenido y la verificacién de su integralidad, de la irreducibilidad
de sus normas, la coherencia de sus disposiciones y de su correspon-
dencia con todo el ordenamiento juridico®.

De esta forma, el analisis final de la estructura, aislada del texto
del proyecto, permite detectar a través de la lectura de las denomina-
ciones de los distintos niveles de agrupamiento y de los epigrafes de
los articulos, contradicciones, omisiones y repeticiones de normas.

3 Ver en esta obra: IX, La elaboracion de un proyecto legislativo.
a conf. MEEHAN, ob. cit.
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Un ejemplo ayudard a clarificar lo expresado:

El legislador comunica a su asistente legislativo su decision de
presentar un proyecto de ley sobre “Régimen de Iniciativa Popular”.

El técnico se ubica primero en el tema y comprende que se trata
de un procedimiento de democracia semidirecta por el que el pueblo
puede instar la sancién de una ley expresando su voluntad a través de
un procedimiento de recoleccién de firmas.

Se trata de una facultad expresa que otorga la Constitucién Na-
cional y cuya regulacion corresponde al Congreso de la Nacién (art.
39). Por tanto no existen dudas acerca de la constitucionalidad del
proyecto.

Luego, en un segundo paso, el redactor busca antecedentes tanto
en doctrina como en Derecho Publico provincial y Derecho extranjero
y bucea en los proyectos parlamentarios vigentes o no.

Asi, arriba a una tercera instancia en la que analiza la oportunidad
y viabilidad de los instrumentos seleccionados.

Con este bagaje de conocimientos, comienza a elaborar el pri-
mer borrador del proyecto disefiando una estructura del texto nor-
mativo en la que sélo consigna titulo de la norma y denominacién
de los articulos acorde a los contenidos que cree indispensables
incluir:

Disefio de estructura: Proyecto de ley que
reglamenta el ejercicio de la iniciativa popular

Articulo 1° Objeto.

Art. 2° Ntmero de firmas.

Art. 3% Solicitud de iniciacion del procedimiento.
Art, 4° Admisibilidad de la solicitud.

Art, 5% Causas de inadmisibilidad.

Art. 6° Unificacién de iniciativas.

Art. 7° Presentacion para verificacién de firmas.
Art. 8° Acreditacién del origen de los recursos.
Art. 9° Responsabilidad de los promotores.

Art. 10: Procedimiento de verificacion de firmas.
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Art. 11: Presentacion de la iniciativa en la Camara de Diputados.
Art. 12: Tramite parlamentario en comision.

Art. 13: Participacion del apoderado en la comision.

Art. 14: Tramite parlamentario en el recinto.

Art. 15; Tratamiento en la Camara revisora y en la segunda inter-
vencion.

Art. 16: Rechazo de la iniciativa.
Art. 17: Iniciativa no tratada.
Art. 18: Comuniquese al Poder Ejecutivo.

Posteriormente, completa los niveles de agrupamiento y los articu-
los diagramados con el texto, producto de su tarea de investigacion y
ajustados al contenido de la decision politica del legislador:

Proyecto de ley que reglamenta el ejercicio de la iniciativa popular

«Articulo 1% Objeto. Esta ley reglamenta el ejercicio de la iniciativa
popular conforme lo establece el articulo 39 de la Constitucién Na-

cional.

»Art. 2° Numero de firmas. La iniciativa popular requiere la
firma de un nimero de ciudadanos no inferior a uno y medio por
ciento del padron electoral utilizado para la ultima eleccion de di-

putados nacionales y debe presentar por lo menos seis distritos elec-

torales.

»Cuando la materia de la iniciativa sea de alcance regional el
requisito del porcentual se cumplira considerando L’micarflente el.pa-
drén electoral del total de las provincias que componen dicha region,

sin tener en cuenta la cantidad de distritos que prevé el primer

parrafo.

?Art. 3°..7

Luego en la revision final, del texto, previo a la firma del legislador,
la lectura de la estructura como un “indice de temas tratados”, permite

el control final del contenido.
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4, Pautas generales a considerar en el
diseiio de la estructura de una ley

4.1. No existen reglas rigidas sobre el tema. El redactor legislativo
elige con absoluta libertad la estructura de las normas que construye.

La consecuencia de ello es la heterogeneidad que reina en el or-
denamiento juridico con respecto a la estructura interna de las normas.

4.2. Cuando se elaboran textos legislativos, debe siempre pensarse
en su destinatario. El producto final debe ser accesible para su usuario.

Las normas deben permitir a sus destinatarios hallar la informacién
que en ellas buscan. Si los hombres de derecho, docentes o abogados,
pueden traducir un texto confuso a términos en que un ciudadano
comiin lo comprenda, de igual manera puede esforzarse un redactor
legislativo para que la norma resulte clara e inteligible.

No es exactamente lo mismo estructurar y redactar una ley impo-
sitiva que va a ser analizada e interpretada, en su mayor parte, por
cuerpos técnicos, que una ley que regule el derecho real de propiedad
horizontal que va a ser consultada por administradores de edificios,
profesionales o no, locadores y locatarios.

En el ejemplo citado anteriormente sobre el Régimen de Iniciativa
Popular (ver punto 3), la ley ha de ser estructurada y redactada de
manera tal que el ciudadano comin pueda comprenderla con relativa
facilidad. Si la ley resultase muy compleja y consecuentemente de
dificil entendimiento, ello de seguro perjudicaria e] ejercicio mismo
del derecho que intenta proteger.

4.3. La excelencia en el disefio de la estructura de una ley debe
ceder siempre frente a un texto que refleje un mayor consenso politico.
Es decir que es preferible un texto legislativo técnicamente incorrecto,
pero que goce de mayor acuerdo de las fuerzas politicas gobemantess-

Existen experiencias internacionales de redaccién de manuales de
técnica legislativa. Su adopci6n por parte de los cuerpos parlamentarios
obliga a legisladores y redactores a observar reglas inmutables de €s-
tructura y redaccién de textos normativos®,

.’ ZARZA MENSAQUE, Alberto, E! Congreso en la
versidad Nacional de Cordoba, julio de 1986, p. 97.
8 Manual de técnica legislativa de los Estados de Maryland, Pennsylvania, EE. UU-

Argentina finisecular, Uni-
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Si bien no compartimos este criterio, si rescatamos el valor de
dichos textos como material de consulta y apoyo técnico.

5. Casos especiales

5.1. Supuestos que relacionan aspectos de
estructura y redaccion normativa

5.1.1. Casos de modificacion legislativa

5.1.1.1. Modificaciones a cuerpos juridicos tradicionales. En casos
en que se pretenda reformar o sustituir normas insertas en un cuerpo
legal conocido, tradicional y de frecuente aplicacién, como los codigos
o leyes fundamentales, es preferible conservar la estructura original
de dicho texto normativo. Es decir, no innovar, salvo que se intente
una reforma integral, circunstancia que si avala un aggiornamento de
estructura, redaccion y estilo.

Con este criterio, cuando el Congreso de la Nacion proyect6
la reforma del régimen de patria potestad, filiacién y derechos
sucesorios, luego ley 23.264, en las comisiones de asesoramiento
se realizd un cuidadoso trabajo de insercion de las nuevas normas
en la estructura del Cédigo Civil, respetando la numeracién de
sus articulos. Ver, como ejemplo, los articulos 264 bis, 264 ter y
264 quater, introducidos al Titulo III, “De la Patria Potestad”, de
la Secciéon Segunda, “De los derechos personales en las relaciones
de familia”, del Libro Primero, “De las Personas”, del Coédigo
Civil.

Por su parte, cuando la Camara de Diputados de la Nacién
trabaj6 sobre la Unificacion de la Legislacion Civil y Comercial,
en el afio 1993, la Comision de Legislacion General explicé en

su informe:
Metodologia general: a obra proyectada insiste en el siguiente
método para unificar el Derecho Privado: a) Se independiza del
Cédigo de Comercio toda la legislacién que estuviera incorpo-
rada a él; b) se deroga el Codigo de Comercio, y c) se reforma
parcialmente el Cédigo Civil y algunas leyes especiales, para
adecuarlos a las exigencias actuales.

15
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El método mencionado, que ha despertado aceptacion geﬂegi'l
lizada, tiene, ademas, la ventaja de mantener la estr'ucm:‘a b
Cédigo Civil y de respetar en la mayor medida posible la
meracién de sus articulos...”

5.1.1.2. Excesivo nimero de modificaciones a un texto
Si se deben introducir modificaciones en la mayor parte
siciones de un texto legal vigente, es aconsejable deroga
uno nuevo, con estructura y redaccion propias. . e br

Por ejemplo, la ley 23.464 sobre “Ablacion € lmplantaclo(;le 86,
ganos y materiales anatémicos”, sancionada el 29 de octubrte ntre
introdujo modificaciones a veintitrés articulos de los cuarenta y
que contenia la ley 21.541. .

La nueva norma resulta de dificil comprensi
de reprochable técnica legislativa. El legiglador
Ejecutivo ordenar las disposiciones contenidas en a
lugar de producir él mismo un nuevo texto, derogan

legal vigente.
de las dispo-
rlo y disefnar

6n para el usuario ¥
delega en el Poder
mbas normas, en
do la ley 21.541.

Ley 23.464
«Art. 19 Sustitiyense los articulos 2°, 11, 12., 1.3, 15, 16, 17’, 1:3,
19, 20, 21, 23, 24, 28, 29, 31, 32, 33, 34 y el inciso b, del articulo
27 de la ley 21.541 por los siguientes: o
»Art. 2° Rectificase el Titulo V de la ley 21.541 por el slgutente...
»Att. 3% Rectificase el articulo 1° de la ley 21.541, agregandose
al final del dltimo pérrafo lo siguiente... o ‘
» Art. 4°: Sustitiiyese el articulo 25 de la ley 21.541 por el siguiente:

‘Art. 24:.. . '

»Art. 5% Incorporese a la ley 21.541 el siguiente articulo:
25...
»Art. 6% Derbganse los articulos 14 y 30 de la ley 21.541.

»Art. 7o Faciltase al Poder Ejecutivo Nacional a dictar, por in-
termedio del Ministerio de Salud y Accién Social, el texto ordenado

de la presente ley”.

7 Comisién de Legislacién General de la H. Camara de Diputados de la Nacion:
“Unificacién de la legislacién civil y comercial”, expte. 2004-D-93, orden del dia

1322 del 28-7-93.
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5.1.1.3. Modificacion de un articulo. Cuando se desea introducir
modificaciones parciales a uno o mas articulos de una ley, es de correcta
técnica legislativa transcribir en el proyecto el texto integro del nuevo
articulo, respetando en su disefio la estructura general de la ley que
se reforma. En los fundamentos del proyecto deben seiialarse con pre-
cisién cuales son las sustituciones, incorporaciones o derogaciones pro-
ducidas.
La sola mencion de la frase suprimida, modificada o incorporada
puede confundir al destinatario en la interpretacion.
Por ejemplo:
“Articulo 1% Incorpérase como ualtimo parrafo del articulo 2268
del Cédigo Civil el siguiente:
”Art. 2268:...
”Las obligaciones resultantes son independientes de los ne-
gocios con los que puedan estar funcionalmente vinculadas”.

Lo correcto es expresar:
“4rticulo 1% Modificase el articulo 2268 del Codigo Civil el que
queda redactado de la siguiente forma:

»Art. 2268: Las declaraciones unilaterales de voluntad pro-
ducen obligaciones juridicamente exigibles cuando la ley o
el uso les atribuyen esa aptitud.
”Las obligaciones resultantes son independientes de los ne-
gocios con los que puedan estar funcionalmente vinculadas”.

Una excepcion a lo antedicho lo constituye el supuesto de incor-
poracién de un inciso a un articulo cuya estructura contiene otros. En
tal caso, la norma modificatoria podria indicar simplemente la inclusién
del mismo, ordenando la renumeracion de los demas si se tratare de

un inciso intermedio.

5.1.2. Remisiones

5.1.2.1. Leyes que remiten a otras leyes. Las remisiones en exceso
dificultan la lectura del texto y obligan a un esfuerzo de comprension
que so6lo deberia exigirse en casos muy especiales.

Desde la optica del propio usuario, si la ley que consulta tiene

17
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numerosas remisiones debera munirse de esta norma y de varios otros
textos para identificar correctamente la norma aplicable.

En los proyectos de ley y aun en leyes vigentes, cuando se abusa
de las remisiones, en la mayoria de los casos se trata de un defecto
de técnica legislativa, siendo aconsejable no generar una nueva ley,
sino modificar la existente, incorporando a su estructura las nuevas
normas.

Las remisiones a una norma distinta pueden provocar serias difi-
cuI.tades de interpretacion y de aplicacién cuando se modifica esta
ultima y las nuevas disposiciones no son de aplicacién a la primera.

Un ejemplo de proyecto de ley con excesivas remisiones:

Proyecto de ley sobre secreto bursatil

«
. lo,::ﬁiio;lfsl ;eoc:leto establecido en el Titulo V d_e'la ley 21.?26 y
maciones que en’ 6 y_48_ de la ley 17.81 1_ no regira para la?s'mfor—
Direccién GEI;eral ‘IJUmpll_rr'llento de sus.funmones legales, soll‘cnen la
N i o recandadores do fmpuas.
GeWalores o 1a Ads y ?CIUd.a'd de Bl_Jenos Aires, la Comision NEf.ClOnal
las entidades o Su_“t“"’StfaClon N.acnonal de Adu'anas, o cualqule.:ra de
leyes y sus modiﬁjce :)S _compfeﬂd}dos en l.os regimenes de las cnt’adas
Particular o genera? orias. Ijlstas mf'ormac:on_es poFirém ser de cz?racter
0 110, aun cuando el erefen_rse a uno o varios su_]et()?, detern)ma-d'os
N materia burssti] (|) - mismos no se encuentren bajo ﬁscallzam_on.
2 operaciones en 01; 45 ‘"f0fm§1010}les requerl_das no puc_ade-n re.ferlrse
4 rso de realizacién o pendientes de liquidacién.
Art. 2° No
normas |
17811,
Nentes,

obstante cualquier disposicién en contrario de las
cgales que rigen su funcionamiento o de las leyes 11.683,
21.526 y sus modificatorias o de otras normas legales perti-
‘Jfganis:]losﬂanco Central de'la Repiblica Argentina, la D. G. L, los
d rficaudadores de impuestos de las provincias y de la c:luc_lad

E B_UCHOS Aires, la Comisién Nacional de Valores y la Administracion
focmna] de Aduanas, estan autorizados para intercambiar la informa-
¢10n que pudieran obtener en el ejercicio de sus funciones de contralor,
Vigilancia y fiscalizacion, aunque las mismas se encuentren amparadas
Por los secretos financiero, fiscal o bursatil. Tales informaciones man-
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tendran su caracter de secretas para terceras personas, entidades u or-
ganismos publicos o privados.

”Art. 3° Las disposiciones de la presente ley tienen caracter de
orden publico.

”Art. 4°: Comuniquese al Poder Ejecutivo™.

5.1.2.2. Remisiones dentro de la propia ley. En un mismo cuerpo
normativo pueden efectuarse remisiones internas. Lo deseable es que
ellas se realicen respecto de articulos anteriores. De tal forma el lector
ya conoce su texto, o le resulta familiar.

Un ejemplo:

Proyecto de ley reglamentario de la facultad del
H. Congreso de promover y realizar investigaciones

“Articulo 1°: Cada una de las Camaras del Congreso de la Na-
cién, a través de sus comisiones ordinarias o especiales, podra para
el mejor cumplimiento de sus fines requerir, y, en su caso, exigir
informes escritos u orales de cualquier funcionario administrativo,
solicitar la remision de expedientes judiciales o administrativos, o,
en su defecto, copias de éstos; exigir la exhibicion de prueba ins-
trumental a las personas publicas o privadas, disponer la compare-
cencia de personas a efectos de brindar la informacién necesaria,
pudiendo decretar su detencion en casos de incomparecencias; efec-
tuar allanamientos de domicilios particulares de locales u oficinas,
secuestro de correspondencia y papeles privados e intervencion de
comunicaciones telefonicas.

»Art. 2° Las detenciones, allanamientos, secuestros y registros de-
beran ser decididos en reunion plena por la mayoria absoluta de los
miembros de la comision y fundados en pruebas o presunciones vehe-
mentes de la existencia de un hecho directamente vinculado con el
motivo que ha dado origen a la investigacién. De todo ello debera

8 Dictamen de las comisiones de finanzas y de presupuesto y hacienda de la
Camara de Diputados de la Nacion, en el mensaje del Poder Ejecutivo N° 659 del
proyecto de ley mediante el cual se propicia que se establezca expresamente que el
secreto que ampara las informaciones financieras y bursatiles no regir ante los re-
querimientos que formule la Direcciéon General Impositiva, 24-7-85.
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dejarse expresa constancia en actas y expedirse orden escrita firmada
por el presidente y el secretario, con transcripcién del acta respectiva.

”Los allanamientos nocturnos sélo podran efectuarse en caso de
gravedad y por razones de urgencia que se consignaran expresamente
al dictarse la resolucion.

»Art. 3% Cuando la investigacion se refiere a hechos o actos vin-
culados con el desempefio de funcionarios o ex funcionarios publicos,
el allanamiento de domicilio particular podra ser dispuesto por la co-
mision de conformidad con lo preceptuado por el articulo 21.

»En los casos de allanamiento de la vivienda de particulares, el
mismo debera ser decidido por la unanimidad de todos los miembros
presentes de la comisidn. Si no existiera unanimidad, debera solicitarse
la autorizacién del juez competente.

»En todos los allanamientos dispuestos, necesariamente debera estar
presente por lo menos, un legislador, integrante de la comisién, pre-
sencia ésta que no puede ser delegada”.

«Art. 7° Contra las medidas previstas en el articulo 1°, el afectado
podré requerir amparo judicial fundandose —inicamente— en el incum-
plimiento de los recaudos previstos en los articulos 2° y 3°79,

La remision que efectiia el articulo 7° no dificulta la comprension
de la norma en tanto su destinatario ha leido previame.nte los articulos
2°y 3° Por el contrario, la remision del articulo 3° obliga a una lectura
desordenada del texto.

" En muchos casos, las remisiones internas son producto de una
defectuosa redaccion, de una dificultad del redactor legislativo en pre-
cisar un término, !o que lo obliga a referirse constantemente a una
norma dada. Por ejemplo:

Ley 24.146
~«prticulo 1° El Poder Ejecutivo Nacional debera disponer la trans-

 ferencia a titulo gratuito a favor de provincias, municipios y comunas,

de bienes inmuebles innecesarios para el cumplimiento de sus fines o
gestion de 12 Administracién Pablica Nacional, sus empresas y entes

s yANOSSI, Jorge Reinaldo, Obra Legisiativa, t. Y, 1983—1986, Imprenta del
o de la Naci6n, Buenos Aires, 1987, p. 256.
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descentralizados o de otro ente donde el Estado Nacional tenga par-
ticipacion total o mayoritaria de capital o en la formacién de las de-
cisiones societarias, en los términos previstos en el articulo 60 de la
ley 23.697, en los casos y con el alcance que se especifican en los
articulos siguientes.

”Art. 2° Los bienes inmuebles descriptos en el articulo 1° que
estuvieren destinados a...

»Art. 3% Las transferencias contempladas en el articulo 1° unica-
mente podran ser dispuestas...

»Art. 4° Los inmuebles innecesarios propiedad de los entes men-
cionados en el articulo 1° que...”

En otros casos, se trata de un defecto en el disefio de la estructura
de la ley, que obliga a remisiones debido a la adopcién de un orde-
namiento inadecuado de los articulos. Por ejemplo:

Ley 24.146

«Articulo 8% Facultase al Poder Ejecutivo a condonar los saldos
de deuda sobre aquellos inmuebles de hasta $§ 300.000 de valor en-
cuadrados en los articulos 1°, 3° y 4° y que hubiesen sido transferidos
onerosamente con anterioridad a la vigencia de la presente norma”.

5.1.3. Subordinacion de una norma a otra

Cuando se trate de la elaboracion del decreto reglamentario de una
ley, lo aconsejable es que cada articulo del decreto esté vinculado
directamente con la norma que reglamenta, llevando la misma nume-
racion.

En caso de articulos que no se reglamenten, su equivalente numérico
en el decreto reglamentario debe contener la mencién “sin reglamentar”.

Por ejemplo:

a) Decreto 2725/91. Reglamentacion parcial de la Ley Nacional
de Empleo 24.013:

“Art. 2° (Art. 7° de la ley 24.013) — Se entendera que la relacion
o contrato de trabajo ha sido registrado cuando el empleador haya
cumplido con los requisitos de los incisos a y b, en forma conjunta”.
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b) Decreto 3011/77. Reglamentacién de la ley 21 541 sobre trans-
plante de Organos y Material Anatémico Humanos:

“IV — De los actos de disposicién de 6érganos o m
micos provenientes de personas fallecidas™. el

“Art, 18: Sin reglamentacién” (el art. 18 de la ley establece
orden de familiares legitimados para la disposicion que S€ encuentre
en el lugar del deceso). ’

ateriales anato-

6. Ordenamiento tematico

La agrupacién temética que se sugiere en las siguientes lineas Zf
la més utilizada en la practica legislativa. Ella brin.da adecuada} 't:ad
puesta a las exigencias de claridad del texto normativo y de facili
para ubicar e identificar sus disposiciones'’.

Sin embargo, ella no es la Ginica posible, atendiendo a los ¢
de flexibilidad que hemos expuesto en el tema. Por tal motivo
observaciones y nuevas propuestas.

riterios
admite

6.1. Consideraciones generales

Las excepciones, limitaciones o condiciones para la aplicacion de
la norma deben consignarse lo antes posible en el texto o, en su defecto,
encabezando la parte del texto al que corresponden. Si por su c':om-
plejidad no pueden ser incluidas en dichos lugares, es aconsejable
indicarlas con una remisién interna'!.

Si el proyecto incluye procedimientos, éstos deben ser ordenados
cronoldgicamente.

Si el texto contiene disposiciones para diferentes sujetos o grupos de
sujetos debe disponerse de secciones propias para cada uno de ellos.

10 Ver CLAVELL BORRAS, Javier, Introduccion a la técnica legislativa, Fun-
dacién Banco de Boston, 1984,

' Handbook of the National Conference of Commissioners on Uniform State
Laws, 1968, pp. 318-23, Drafling Rules for Writing Uniform or Model Acts, en Ma-
terials on Legislation, Fourth Edition by Horace Read, John MacDonald, Jefferson
Fordham y William Pierce, Mineola New York, The Foundation Press, 1982.

An overview of the Bill Drafting Process by Charles Harris, Executive Director
Indiana Legislative Services Agency, mayo de 1986.
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6.2. Orden propuesto
6.2.1. Disposiciones preliminares

Al comienzo de la ley ubicamos las “Disposiciones preliminares”,
con o sin indicacién de esta denominacion.

¢ Qué incluimos en esa categoria?

a) El ambito de aplicacién material, el objeto de la ley;

b) el ambito de aplicacién territorial, cuando ello fuese necesario.

Por ejemplo, cuando en el orden legislativo nacional se sanciona
una ley que no habré de aplicarse en todo el territorio nacional
sino en una regién determinada: leyes que declaran la emer-
gencia ocupacional en una provincia o la emergencia agrope-
cuaria en una region de una provincia, y

c) el ambito de aplicacién temporal.

Es decir, la disposicion que seiiala la fecha a partir de cuando
la ley entra en vigencia.
Se trata de una norma que generalmente figura al final del ar-
ticulado.

Es aconsejable respetar esta costumbre tan arraigada y facilitar la
comprensién por parte del usuario.

6.2.2. Definiciones

Entre las “Disposiciones Preliminares™ o preferiblemente antes de
ellas cabe situar a las “definiciones”, si ellas fuesen necesarias para
la interpretacién de las normas contenidas en la ley'2.

12 En cuanto a las definiciones ha de tenerse en cuenta que:

Deben incluirse sélo en los casos en que sea necesario evitar ambigiledad en los
términos, falta de precisién o exceso de palabras.

Se realizan al solo efecto de la ley que las contiene.

Si se desactualizan, habr4d que modificar la ley.

Si se define un término debe respetarse esa definicién a lo largo de toda la ley
y no utilizar ningun sinénimo.

No deben definirse términos que sélo se usaran una sola vez. En tal caso su
concepto debe incorporarse al cuerpo de la ley.

No debe definirse lo que es obvio. Menos aiin deben definirse términos que no
se usaran u otorgirseles significados contrarios a los que éstos normalmente poseen
(conf. autores nota 11).
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nales y actualmente se utilizan con bastante frecuencia en €
interno.

. . ; io-
Las definiciones abundan en los textos de los tratados internac
| Derecho

Un ejemplo de incorporacion de “definiciones” a un proyecto de ley:

Proyecto de ley reglamentario del habeas data"

Titulo 1

Disposiciones Generales

Articulo 1° Objeto.

Art. 2° Inaplicabilidad de la ley. ] .

Art. 3% Definiciones. A los efectos de la presente ley se entenderad por-

a) Datos de cardcter personal: cualquier informacion concerniente
a personas fisicas o juridicas identificadas o identificables sobre
caracteristicas propias o informaciones objetivas.

b) Registro o banco de datos: todo conjunto organizado de datos
de caracter personal que sean objeto de un tratamiento auto-
matizado o no, cualquiera fuera la forma o modalidad de su
creacién y organizacién y que estuviere debidamente regis-
trado...

6.2.3. Disposiciones generales y especiales

Las disposiciones de tipo general son las normas principales ¥ de
contenido mas abarcativo del texto. Deben ubicarse luego de las Dis-
posiciones preliminares.

A partir de ellas se especializa el contenido del dispositivo.

Por ejemplo, en la regulacién del contrato de locacion debe
incluirse primero la definicién del contrato, luego el objeto; los
sujetos, los derechos y obligaciones de los mismos; luego las normas
aplicables a la conclusién del contrato y por ultimo los casos €S-
peciales.

3 Proyecto de ley en revisién sobre hdbeas data (C. D. 30-96), publ. en el
Diario de Asuntos Entrados del Senado de la Nacién, N° 71 del 13-6-96.
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6.2.4. Disposiciones orgdnicas

Son aquellas por las que se crean 6rganos. Se disponen luego de
las especiales.

6.2.5. Disposiciones procedimentales

Si se deben incluir normas de procedimiento, ellas han de consig-
narse luego de la creacién del 6rgano que habra de aplicarlas.

6.2.6. Disposiciones sancionatorias

Luego de las normas procedimentales cabe ubicar las normas de
tipo sancionatorio.

Sin embargo, a veces, es preferible que la norma sancionatoria se
disponga luego de aquella que establece la obligacion, si ello facilita
la comprensién y efectividad.

En estos casos el redactor analiza la situacion y decide una u otra
ubicacion.

6.2.7. Disposiciones suplementarias

Siguiendo a las normas sancionatorias se establecen las “Disposi-
ciones suplementarias”. Estas son muy importantes, en cuanto contie-
nen las disposiciones que ordenan la derogacién o modificacién de
otras normas.

Se preocupan por la correspondencia de la ley redactada con el
resto del ordenamiento juridico vigente.

Ellas no deben incluir norma alguna que exprese de manera general:
“Derégase todo lo que se opone a la presente”.

Cada redactor legislativo debe contribuir a depurar el ordenamiento
juridico nacional, expresando con claridad las normas que el texto que
redacta modifica o deroga.

6.2.8. Disposiciones transitorias

ot . . e . . . . e
Las altimas disposiciones a consignar son las “Disposiciones tran-
sitorias”.
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Ellas contienen las disposiciones necesarias para transitar el paso
de un régimen o una situacion a otro nuevo.

Estas normas pierden su vigencia luego de cumplida la transicion
o en el plazo que ellas mismas determinan.

Por ejemplo, la segunda parte de la cldusula duodécima de la Constitu-
cion Nacional reformada en 1994 que dispone que: “El jefe de gabinete de
ministros serd designado por primera vez el 8 de julio de 1995, hasta esa
fecha sus facultades seran ejercitadas por el presidente de la Republica™.

7. Niveles de agrupamiento

La separacion de las normas y su agrupamiento en distintos niveles
depende de la extension de la ley y su complejidad.

Siempre ha de optarse por una estructura que facilite el acceso del
destinatario a la norma.

Si bien no existe un criterio uniforme al respecto, pueden indicarse
como los mas comunes los siguientes:

— Partes / Secciones / Titulos / Capitulos

— Partes/ Titulos / Secciones / Capitulos

— Partes / Titulos / Capitulos / Secciones

La Constitucion Nacional se compone de Partes, Titulos, Secciones
y Capitulos.

El Cédigo Civil ordena sus normas en Titulos Preliminares, Libros,
Seccion, Titulo y Capitulos.

El Cédigo Penal agrupa sus disposiciones en Libros, Titulos y Capitulos.

La divisién en Libros esta reservada para las leyes voluminosas o
los Codigos.

7.1. Consideraciones generales

Una vez que se ha optado por un determinado agrupamiento, éste

debe mantenerse a lo largo de toda la ley.

Si se dividié el grupo de disposiciones en una Primera Parte, a su
vez dividida en Titulos, Secciones y Capitulos, la Segunda Parte debe
estructurarse de igual forma en Titulos, Secciones y Capitulos.
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Pueden faltar una o mas subdivisiones —por ejemplo que la tercera
parte no contenga capitulos—, pero el orden ha de ser el mismo.

Cada division debe tener su denominacion.

Se trata de denominaciones generales, que abarcan el contenido
de varios articulos. Deben ser descriptivas y precisas. En ellas los
nombres propios deben llevar maytsculas pero no las conjunciones,
las preposiciones o los articulos.

Es preciso dar la misma denominacion y extension a ambitos de
aplicacion semejantes.

. Por ejemplo, si los “Derechos y Obligaciones del Locador™ estan
contenidos en un Capitulo, los “Derechos y Obligaciones del Locatario™
deben estar insertos en otro Capitulo.

En cada ambito recomienza la numeracién pero no asi la de los
articulos.

La numeracion es a eleccion del redactor, indistinta ordinal o car-
dinal, en niimeros romanos o arabigos, pero siguiendo el mismo criterio
en todo el dispositivo.

7.2. Un ejemplo de ordenamiento temdtico y agrupamiento en niveles

Proyecto de Ley de Patentes de Invencién y Modelos de Utilidad'®

Titulo I

De las Patentes de Invencion

Capitulo [
Patentabilidad

Articulo 1°: Patentabilidad.

Art. 2°: Novedad.
Art. 3° Actividad inventiva.

14 Proyecto de ley sobre Patentes y Modelos de Utilidad, del diputado naciongl
Dr. Horacio D. Usandizaga, publ. como expte. 4717-D-94 en el Tramite parlamentario
N° 131 de la Camara de Diputados de la Nacidn.
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Art. 4% Aplicacién industrial.
Art. 5% Exclusién de patentabilidad.
Art. 6° No patentabilidad.

Capitulo 11
Derecho a la Patente
Art. 7°: Derecho a la obtencién de la patente.
Art. 8 Invencién conjunta.
Art. 9% Derecho de prioridad.
Art. 10: Invenciones en relacioén laboral.

Art. 11: Invenciones en organismos publicos.
Art. 12: Derecho a la patente.

Capitulo III

Concesion de 1a Patente

Art. 13: Solicitud de la patente. Desistimiento.

Art. 30: Conocimiento pl’lblico.

Capitulo 1V

Vigencia y Derechos Conferidos
por las Patentes

Art. 31: Vigencia.

Capitulo V

Licencias Contractuales

Art. 38: Licencias contractuales.
Art. 41: Acciones legales.

LA ESTRUCTURA DEL TEXTO NORMATIVO

Art.
Art.

Art.
Art.

Art.
Art.

Art.
Art.

Art.
Art.
Art.
Art.
Art.
Art.

42:
46:

47:
53:

54:
55:

56:
59:

60:
61:
62:
63:
64:
65:

Capitulo VI
Licencias Obligatorias

Explotacion.
Capacidad.

Capitulo VII

De los Productos Medicinales y
Procedimientos para su Obtencién

Especificaciones.
Derechos de comercializacion.

Capitulo VIII
Patentes de Adicién

Derecho a su solicitud.
Vigencia.

Titulo 11
De los Modelos de Utilidad

Modelos de utilidad.
Requisitos.

Titulo I

Instituto Nacional de la Propiedad Industrial

Creacion.

Autoridades.
Atribuciones.

Deberes.

Funciones del presidente.
Director de patentes.
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Art.

Art.
Art.

Art.

Art.
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. 66:
71:

. 72:

73:
. 80:

81:
82:
. 83:
84:
. 85:
86:

Titulo IV

Procedimientos Administrativos

Capitulo |

Procedimientos

Presentacion de solicitudes.
Prohibicién de representacion.

Capitulo 11

Recurso de Reconsideracién

Procedencia.

Titulo V

Nulidad y Caducidad de las Patentes
y Modelos de Utilidad

Nulidad.
Notificacion.

Titulo VI

Violacién de los Derechos Conferidos por
la Patente y Modelos de Utilidad

Violacion derechos del titular.
Agravantes.

Multa.

Reincidencia.

Participacién y encubrimiento.
Juez competente.
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Titulo VII

Disposiciones Suplementarias

Art. 87: Derogacion.
Art. 88: Reglamentacion.

Titulo VIII

Disposiciones Transitorias

Art. 89: Patentes vigentes.

Art. 90: Publicacion de solicitudes en tramite.
Art. 91: Solicitudes en el extranjero.

Art. 100: Comuniquese al Poder Ejecutivo.

8. El articulo

El articulo es la unidad de estructura, el casillero menor a comp]etar'

El articulo es una unidad de texto normativo, y en lo posible debe
contener una sola norma.

Los articulos plurinormativos dificultan Ia lectura y comprensién
del texto y pueden motivar el olvido de alguna disposicién cuando le
concedemos una lectura répida.

Asimismo, la referencia a este tipo de articulos resulta dificil, obli-
gando a indicar el nimero de parrafo.

Un ejemplo de articulo plurinormativo encontramos en el articulo
36 de la Ley de Propiedad Intelectual 11.723, el que contiene tres
normas distintas en su primero, segundo y tercer parrafos respectiva-
mente:

“Art. 36: Los autores de obras literarias, dramaticas, dramatico-
musicales y musicales, gozan del derecho exclusivo de autorizar:

?a) La recitacion, la representacion y la ejecucién publica de sus
obras, y

”b) la difusién publica por cualquier medio de la recitacion, la re-
presentacion y la ejecucién de sus obras.
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embargo, sera licita y estara exent

A B a del pago de derechos 'cie

siem ;
onde ge ;”e Pre que el especticulo no se

a“ce y la c &
/ onc s -
5€a gratyjt, urrencia y la actuacion de los intérpretes

T
amblén ¥ ’
0z .
g0zaran de la exencion del pago del derecho de autor

4 que
€ refiere 4
' el parrafo i
1 : > ¢ O anterio
Plezzg Musicgle HRUBID )

i Calrg() de las

a ejecucion o interpretacion de
5 en los conciertos, audiciones y actuaciones publicas
Orquestas, bandas, fanfarrias. coros y demas organismos
Provincias Cnccicntcs'a_ ins:titucione_s del Estado Nacional, df? las

.. 1elas o de las municipalidades, siempre que la concurrencia de
Piblico a o mismos sea gratuita”.

La Constitucion Nacional a partir de su reforma en 1994 incorpord
@ SU texto numerosos articulos plurinormativos. Sin embargo, la Crm;i
a la defectuosa técnica legislativa cede ante la existencia de un acuerde
politico de envergadura, plasmado en esta oportunidad en una Ley
la Nacién (ver punto 4.3). :
En ese (senticil)o la ley 24.039 agrupd en el llamado “Nucleo He Cou:;ta.
dencias Basicas” un listado de trece puntos (art. 2?) Y CO.nSigmo sud’ﬂca-
miento y votacién herméticos (art. 5°), para luego impedir toda moci
cién en el texto de las Declaraciones, Derechos y Garantias (art. 7 )_ - L,
De resultas de ello, no fue posible modificar la estructura lﬂ'ter;
del texto normativo, debiendo agruparse varias normas en un articulo-
A lo expresado agregamos que, tratandose de un texto fundamental
v de aplicacion constante (ver punto 5.1.1), tampoco resultaba prudente
alterar el orden y consecuente numeracién de articulos profundamente
arraigados en el conocimiento de la poblacién, tal como el 14, 14 bis,
16 o 19 de la primera parte sobre Declaraciones, Derechos y Garantias.
Los articulos pueden dividirse en parrafos y paragrafos.

ci-

15 BIDART CAMPOS, German, Tratado Elemental de Derecho Constitucional

argentino, en La Reforma Constitucional de 1994, Ediar, Buenos Aires, 1995, t. IV,
ps. 106 y ss.
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Es aconsejable dotar a los articulos de una denominacion, la que
llamamos epigrafe. Su ubicacién es indistinta, ya sea sobre el texto
del articulo o a continuacién de su nimero.

Los epigrafes facilitan la lectura y ubicacion de las disposiciones en el
texto de la ley, en particular simplifican la bisqueda en-un.ordenador.

Redactar epigrafes a los articulos es una tarea dificil, que requiere
de mucha dedicacién. Ellos deben ser breves, en lo posible una o dos
palabras, claros y tienen que expresar el concepto principal de la norma.
No integran la disposicién y no pueden repetirse.

El inciso es una forma de division del articulo. Los incisos pueden
confener una enumeracion taxativa o meramente enunciatiya. .

Cada inciso debe referirse al texto introductorio del articulo y pre-
sentar la misma construccion gramatical. Salvo en los casos en que
se trate de una mera enumeracién, cada inciso debe expresar en conjunto
con el texto introductorio un concepto completo.

El texto introductorio termina en dos puntos-y-los incisos en coma.
. Ty 1t . 2 1A i 10 55734
Entre el penaltimo y dltimo inciso ira la conjuncion “y” u “o”. El
ultimo inciso lleva punto.

Cada inciso comienza en minuscula.

9. El articulo de forma

Un articulo diferente es el articulo final del proyecto de ley, el
“articulo de forma™.

Su contenido es una enunciacion de una formalidad que debe cum-
plirse.

El “comuniquese al P. E.”, es una comunicacion del presidente de la
Cémara que interviene en el Gltimo tramo de la sancion para que la ley pase
al Ejecutivo y se cumpla la etapa de promulgacion o veto y publicacion.

;Tiene alguna otra funcion este articulo?

El doctor Fermin Ubertone sefiala que la utilidad de este articulo,
para quien consulta a menudo las leyes nacionales, es que “...le permite
saber que alli termina la ley, que no hay mas articulos, que no le
faltan paginas y que el articulo® anterior es el ultimo articulo real de
la ley”!6. Seiiala el final de la ley.
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10. Los anexos

Los anexos al cuerpo principal de las leyes, decretos, resoluciones
y ordenanzas son muy comunes en nuestros dias.

Anteriormente se los encontraba, casi con exclusividad, en las leyes
que aprobaban tratados internacionales, por ejemplo:

Ley 24.035

“Articulo 1° Apruébase el convenio entre la Repiblica Argentina
y los Estados Unidos Mexicanos sobre traslado de nacionales conde-
nados y cumplimiento de sentencias penales, suscripto en Buenos Aire?s
el 8 de octubre de 1990, que consta de diecisiete articulos, cuya copia
autenticada forma parte de la presente ley.

»Art. 2° Comuniquese al Poder Ejecutivo”.
Sin embargo, hoy dia, los anexos pueden expresar contenidos muy

diversos y consistir en:
— Simbolos, dibujos, representaciones;
— plantillas de personal, por ejemplo la dotacién de personal ne-
cesaria para la creacion de un juzgado;

— determinaciéon de recursos;

— descripciones y fotos de lugares;
y catastrales de inmuebles;

— datos registrales
instituciones, empresas mencionados en la

— listas de organismos,
norma principal, ¥
— libros o articulos que sustentan la ideologia del proyecto.
La complejidad cada vez mayor que presentan muchas l.eyes parece
aconsejar la incorporacién de anexos, pero ellos deben utilizarse con

sumo cuidado.

Es preciso anali
sario resolver prima facie,
cuencia determinar cudl es €
ficacién.

zar importantes cuestiones a su respecto. Es nece-
si forman o no parte de la ley y en conse-
| procedimiento adecuado para su modi-

16 Ver articulo del autor en esta obra.
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A la primera cuestidn, creemos correcto afirmar que forman parte
de la ley, en tanto sean complemento necesario e indispensable del
contenido de su parte dispositiva.

Segiin este criterio no sera posible modificar un anexo sin modificar
la ley y la publicacién oficial de esta ultima debera comprender también
la de su anexo.

En los supuestos en que la complejidad o extension de estos anexos
dificulten materialmente su publicacion oficial, sera necesario indicar
un lugar para su consulta por todo interesado.

., Hay anexos, sin embargo, que no agregan mayores datos al dis-
positivo normativo. Por ejemplo, en el caso de un proyecto de ley de
transferencia de tierras del Estado Nacional a una provincia, en cuya
parte dispositiva se identifique adecuadamente el inmueble con sus
datos catastrales y de registro, mientras que su anexo sélo agrega fotos
del terreno o sus instalaciones.

Anexo. Estructura formal de la ley

« Dispositivo.
¢ Motivacion.

Estructura del dispositivo
1) Agrupamiento tematico
a) Disposiciones preliminares: Ambito de aplicacién (material,
personal, territorial, temporal); definiciones;
b) disposiciones generales y especiales;
c) disposiciones orgénicas;
d) disposiciones de procedimiento;
e) disposiciones sancionatorias;
f) disposiciones suplementarias (modificatorias, derogatorias);
g) disposiciones transitorias;
h) articulo de forma;
i) anexos.
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2) Divisidn en partes

A B C
Partes Partes Partes
Secciones Titulos Titulos
Titulos Secciones Capitulos
Capitulos Capitulos Secciones

Libro: reservado a Cddigos o leyes voluminosas

3) Articulo

— Unidad de texto normativo.

— Epigrafe claro, preciso y breve.

— Division en incisos y parrafos.
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por FERMIN PEDRO UBERTONE

Sumario: 1. Aspectos generales. 1.1. Concepto. 1.2. Utilidad. 1.3. Valor juridico. 1 4.
Ubicacion. 2. La técnica del epigrafiado. 2.1. Introduccidn. 2.2. Uniformidad en toda
la ley. 2.3. Autosuficiencia del texto normativo. 2.4. Individualidad. 2.5. Brevedad,
2.6. Correspondencia. 2.7. Palabras preferibles. 2.8. Ubicacion. 2.9. Epigrafiado de
parrafos. 3. El epigrafiado y la técnica legislativa.

1. Aspectos generales
1.1. Concepto

El epigrafiado de los articulos de la ley no es una practica comun
en las leyes argentinas. Lo encontramos, sin embargo, en algunas leyes
relativamente modernas y muy extensas o importantes. Como ejemplos
podemos citar:

— Ley 17.454 (afio 1967): Codigo Procesal Civil y Comercial de

la Nacion.

— Ley 19.549 (afio 1972): Ley Nacional de Procedimientos Ad-

ministrativos.

— Ley 19.550 (afio 1972): Ley de Sociedades Comerciales.

— Ley 19.551 (afio 1972): Ley de Concursos.

— “Régimen de Contrato de Trabajo” aprobado por Ley 20.744

(aiio 1974).
— Ley 24.240 (ano 1993): Ley de Defensa del Consumidor.
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— Ley 24.241 (afio 1993): Ley del Sistema Integrado de Jubila-

ciones y Pensiones.

Pero son pocos en nuestro pais los autores que estudian el asunto
del epigrafiado de los articulos de la ley. Debemos mencionar basi-
camente a dos: Clavell Borras y Pérez Bourbon, cuyos trabajos hemos
tomado como base para la elaboracién del presente'.

Llamamos epigrafe a una breve referencia al contenido del articulo,
ubicada al principio del mismo. Otros autores lo denominan raubrica,
y quizas haya en uso algin otro término similar®.

1.2. Utilidad

El epigrafe, un buen epigrafe, sirve para varias cosas.

a) En primer lugar, sirve para que quien est consultando el texto
de la ley gane tiempo, ya que podra saber mas rapidamente de que
trata cada articulo, y encontrar més facilmente lo que le interesa, 10
que esté buscando. Para este fin, el epigrafe debe estar ubicad9 en un
lugar bien visible, y escrito en algin tipo de letra destacado, diferente
del comiin en el resto del texto legal.

b) En segundo lugar, con un juego de buenos epigrafes se pueden
hacer buenos indices sobre el contenido de la ley; por ejemplo un
indice por articulos, en el orden en que ellos estan colocados en la
ley, cada uno con su nimero y epigrafe, y otro indice (complementarto
del anterior) ordenando alfabéticamente los epigrafes, cada uno con

I CLAVELL BORRAS, Javier, Introduccién a la técnica legislativa, gg;f;‘(:)llﬁj

Banco de Boston, Buenos Aires, 1984. Este tema, ps. 60/65; PEREZ B

Héctor, Estructura externa de la ley, en DE LUCIA, Daniel y otros, Primeras Jornadgs
de Per;feccionamienn:‘ y Aﬂlugalizacién Parlamentaria. Mendoza. 1990, Legislatura €
la Provincia de Mendoza, 1991, Este tema, p. 26.

2 Al elegir el término “epigrafe” seguirsos a CLAVELL BORRAS y a PEREZ
BOURBON, obras citadas en la nota anterior. La palabra “rabrica” la hemos visto
usada en este sentido en las reglas jtalianas para la formulacién técnica de los t€
legislativos, del afio 1986, de las que hemos realizado —juntamente con Noemi f‘:"f‘"
néndez- una traduccion al castellano, hasta ahora inédita. Esta prevista su publicacl(Sn
en el proximo ntmero (N° 7) de la Revista de Derecho Parlamentario que edita €"
Buenos Aires la Direccién de Informacién Parlamentaria del Congreso Nacional. Los
otros términos que podrian utilizarse son “rétulo” y “apostilla”, y —segiin dénde estén
ubicadas— también podria optarse por “nota marginal”.

Xtos
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la referencia al articulo respectivo. Este método, sin duda, aumenta
las facilidades brindadas a quien consulta la ley.

c) Otro aspecto a tener en cuenta es que vivimos en la época de
la informética y que se halla en progresivo aumento en nuestro pais
el empleo de computadoras para la bisqueda de informacién juridica,
incluida legislacién’.

En cuanto conocemos, ya hay dos empresas privadas que tienen
bases informatizadas de datos juridicos, incluyendo legislacién, en com-
pact disc (CD ROM, llamado también “disco laser”). Estos sistemas
se pueden usar con una computadora personal comin (PC o modelos
equivalentes); la unica sofisticacion que se requiere es que la compu-
tadora posea una lectora laser para poder acceder al CD ROM. Cual-
quier abogado o institucién puede contratar esos sistemas y adquirir
el CD ROM, y tenerlo a su disposicion para consultar en cualquier
momento, en su oficina o en su domicilio particular.

Existe ademas un organismo del Estado Nacional que posee una
amplia base de datos legislativos, también informatizada, ya que de
eso estamos hablando, a la que se puede acceder telefénicamente, por
medio de computadora y médem, quien haya contratado el servicio.

Estos hechos bastan para demostrar que la informatica legislativa
no es una cuestién de futurologia o ciencia ficcién, sino de nuestro
tiempo, hoy y aqui. Por eso no debemos desatender las circunstancias
nuevas que van apareciendo con la fuerza de un torrente en nuestro
otrora quieto mundo juridico; éste de ninguna manera puede ser ajeno
al impacto de las nuevas tecnologias sobre el conjunto de la vida
social y sobre todas sus areas.

La cuestion de la informatica legislativa tiene sus bemoles que no
hemos de tocar aqui. Baste decir que al disefiar una base de datos informa-
tizada se debe optar entre el sistema de abstracts (sumarios o resimenes de
la ley) o el del full text (texto completo de la ley), y en este Gltimo caso, entre
la busqueda de la informaci6n por todo el texto o solamente a través de
palabras clave (key words), llamadas también descriptores. Si se opta por

el sistema full text con biisqueda por todo el texto, los epigrafes no son tan

3 Es justo reconocer que €s Pérez Bourbon, en su obra citada méas arriba, el autor
que ha puesto de relieve este aspecto de la importancia del epigrafiado.
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ts
. . . . abStr ac
importantes; pero si lo serdn, en grado sumo, para los sistemas de recta-

o de biisqueda por descriptores. Porque los epigrafes pueden serv ir %a para
mente como descriptores, o bien como un avanzado punto de part!
elaborar los abstracts. Jisible
d) Finalmente, hay que mencionar algo que quizas sea menlostécni ca
pero que nos parece lo principal desde el punto de vista <’ie aactan do
legislativa: la utilidad para el mismo profesional que estd ¢
el documento normativo. iento de
El epigrafiado, la tarea de hacerlo, le sirve como un pr'czcedl " sibles
control de su propia labor, ya que facilita la identificacion de P nicial
errores o defectos, y consecuentemente su correccion en esa © culoun
del trabajo. Asi por ejemplo, si uno no consigue encontrarle a’uﬂ lur
epigrafe adecuado, debe sospechar que ha redactado un artlc}llolgs
mativo o pluritemético, y pensar en dividirlo en dos o més artict s careas
Ademds, los epigrafes constituyen una valiosa ayuda para larelativo
de disefio de la estructura del documento normativo, tanto en lobicacién
a la estructura sustancial como a la formal; es decir la correcta an en el
de cada articulo en la secuencia de articulos, y su inclus!

capitulo que técnicamente corresponde®.

inor-

1.3. Valor juridico | e
e
Un asunto de la mayor importancia, a nuestro entender es
valor juridico de los epigrafes. ;Forman parte de la ley © no: 52505,
Al respecto, la respuesta no puede ser igual para todos los

Depende de como sea la ley de que se trate.

« . . . “csu'uctura
4 ] tema de la “estructura de la ley”, explicitando qué se entiende por  recien-

sustancial de la ley” y por “estructura formal de la ley”, lo hemos expll"fst [ (curso
{emente en varios cursos universitarios o de posgrado: 1. Técnica Legis!aﬂva Sociales
coordinado por Héctor Pérez Bourbon), en la Facultad de Ciencias Juridicas y ~ia de la
(FC'S) de la Universidad Nacional del Litoral (UNL), Santa Fe, 1994; maté com-
era de Técnic.o en Derecho Parlamentario. 2. Redaccién Legislativa (CUTS;DCS)
artido con Beatriz M. Grosso), en la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales ( rado
dela Universidad de Buenos Aires (UBA), Buenos Aires, 1995; curso de P°§gc om;
_ Técnicas de elaboracion de documentos y circuitos administrativos (U759 del
artido con Fernando M. Péez Montero), en la Escuela del Cuerpo de AbogadBoin os
Estado (ECAE) —dependiente de la Procuracién del Tesoro de la Nacion— u
Aires, 1996; materia de la carrera de Magister en Abogacia del Estado.
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Lo que hay que determinar es si los epigrafes fueron sancionados
por el legislador o no. En el primer supuesto, los epigrafes forman
parte de la ley, y tienen valor juridico a los efectos de la interpretacion
de la ley; de lo contrario, no.

Llevado esto al plano practico, lo que hay que saber es si los
epigrafes estaban en el documento sometido a votacion (cuando el
legislador es un cuerpo colegiado), o en el documento firmado (cuando
el legislador manifiesta su voluntad por escrito).

Para poder conocer con certeza este dato, habria que acudir a los
documentos originales, lo cual no siempre es factible. Debe entonces
consultarse la edicion oficial, es decir la del Boletin Oficial. El Boletin
Oficial publica el texto original de las leyes, decretos, etcétera (con
algunas modificaciones menores que ya hemos sefialado en un trabajo
anterior)’, y al texto normativo no le agrega epigrafes que no figuren
en el original. Si los epigrafes estan alli, eso significa que son parte
de la ley, de lo que el legislador ha sancionado, y pueden por lo tanto
ser tomados en cuenta en el momento de efectuar la interpretacion de
la ley.

En cambio, los epigrafes agregados por editoriales privadas para
facilitar al lector el conocimiento de la ley no tienen valor juridico a
los fines de la interpretacion. Solameite son una ayuda que el editor
ofrece al lector, pero nada mas.

Lo mismo debe decirse de las publicaciones hechas por entes u
organismos estatales. El agregado de epigrafes por estas entidades,
aunque sean del Estado (lo que corrientemente llamamos “entes ofi-
ciales”), no confiere a esos epigrafes mayor valor que el de las pu-
blicaciones privadas®.

En sintesis: el hecho que marca la diferencia de efectos juridicos
no es el caracter estatal o privado de la entidad que hace la publicacion,
sino la existencia (o no) de los epigrafes en el documento sancionado

por el legislador.

S UBERTONE, Fermin Pedro, Las formas externas de la ley, en E. D. 158-1022.

6 Recuérdese que la publicacién ofjcial de la ley es la que se hace en el Boletin
Oficial. Las demés publicaciones de los entes u organismos estatales no constituyen
publicacién oficial, por lo cual no deben ser confundidas con aquélla.
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14, Ubicacign

menlz'e sde nuestra misma definicion de epigrafe (supra, § 1.1.) hemos
nérj l0nad9 su ubicacién: al principio del articulo. Esta formula ge-
1°a requiere mayores precisiones.

El epigrafe se puede ubicar en uno de los siguientes lugares:
a) Enel margen del texto, a la altura de la primera linea del articulo.
b) En la linea inmediatamente anterior al articulo.

©) Entre el nimero de articulo y la primera palabra del texto del
articulo,

b bL'Cuél es la mejor ubicacién? Para poder responder a esta p.reg’upta
abra que tomar en cuenta lo dicho sobre la utilidad y el valor juridico
del epigrafe.
Pero en cualquiera de los casos, es muy importante que el texto
del epigrafe esté escrito de una manera destacada, que llame la atencion
?l. lector. En las notas marginales la ubicacién misma lo hace bien
Visible; en los otras dos alternativas, es conveniente el estilo de letra,

por ejemplo, subrayado en los originales mecanografiados, y en “pas-

tardilla” (llamada también “jtalica”) o “negrita” en las versiones 1M~
presas.

. Nos parece que, en el momento de elaborar el documento no,m,la'
tivo, el factor al que se debe dar la mayor relevancia es el valor jUf'd'co
de los epigrafes. En consecuencia, el lugar para ubicarlos debe ser
seleccionado apuntando a la finalidad de dar al lector del documento
la mayor certeza posible sobre el caracter oficial o no de los epfgr. afes.

Ello significa descartar lisa y llanamente una de las ubicaciones
posibles, la alternativa a, el margen. Colocarlos alli es uno de los
modos utilizados por las editoriales privadas para mostrar que S€ trata
de elementos agregados al texto oficial.

Por la misma razén hay que descartar otro de los modos utilizados
por la editoriales privadas con el mismo fin: poner el texto del epigrafe
entre corchetes. Al leer algo entre corchetes, sabemos que se trata de
algo modificado con respecto al documento original: un agregado des-
tinado a facilitar su comprensién, o una supresién que abrevie la cita.

Por ende, cualquiera sea el lugar donde decidamos ubicar los epigrafes,
no deben ponerse entre corchetes.
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Ahora bien: aclarado que el texto del epigrafe no debe ir entre
corchetes, nos quedan dos lugares para elegir, las alternativas b y c,
o sea, la linea inmediata anterior al articulo, o entre el nimero de
articulo y la primera palabra del texto del articulo.

En este punto, podemos pasar a una rapida revista de algunas de
las leyes nacionales epigrafiadas, tomando las citadas al principio de -
este trabajo (§ 1.1.), con la expresa advertencia de que esa lista no
.constituye una muestra representativa del conjunto de la legislacion
nacional. Es facil notar que tres de las siete leyes (casi la mitad de la
lista) forman un grupo de leyes sucesivas, sancionadas por un gobierno
de facto en el afio 1972, mientras que otras dos son también leyes de
numeracidn sucesiva del afio 1993.

De todas maneras, del conjunto resulta que en las leyes nacionales
los epigrafes han sido colocados en los dos lugares considerados. En
la lista prevalece la ubicacién b, o sea en la linea inmediatamente
anterior al articulo; pero si descontamos las tres leyes sucesivas citadas,
las cantidades casi se emparejan.

Lo que nos parece de mayor interés es sefialar que si miramos las
dos leyes mas recientes de la lista, ambas del afio 1993 (leyes 24.240
y 24.241), podemos observar que mientras una adopta una de las mo-
dalidades posibles, la otra utiliza la otra.

Esto significa que el asunto no estd determinado por una prdctica
legislativa constante 0 predominante. Lo cual, a su vez, deja un margen
para elegir entre una y otra ubicacién, como dos alternativas validas
en el estado actual de la legislacién nacional.

En ese margen de eleccion, nos parece preferible (aunque quizas
esto ya sea una cuestion de gusto personal) la ubicacién c, entre el

ntmero de articulo y el principio del texto del dispositivo de ese ar-
ticulo.

A nuestro entender, la otra alternativa deja abierta una posibilidad
de confusién entre los epigrafes de los articulos y las divisiones de la
ley, puesto que se les da a ambos tipos de texto una ubicacién similar,
fuera de los articulos y en lineas aparte, con el texto centrado.
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2. La técnica del epigrafiado

2.1. Introduccion

Ahora bien: después de las explicaciones tedricas y conceptuales
sobre el epigrafiado, sobre su importancia y utilidad, es razonable pe-
dirle al autor algo mas: alguna ayuda practica sobre cémo hacerlo
bien. Ello exige tratar de dar, descubrir o expresar los principios ge-
nerales, reglas o pautas necesarias para lograr un conjunto de epigrafes
adecuado para sus fines.

Vale la pena intentarlo, y eso es lo que el autor ha hecho en este
capitulo.

2.2. Uniformidad en toda la ley

En toda la ley debe aplicarse un criterio uniforme. Una vez que
se ha adoptado la decision de epigrafiar los articulos, todos ellos deben
llevar epigrafe; no es correcto epigrafiar algunos articulos y otros no.

El principio de la uniformidad también es aplicable en cuanto 2
la ubicacion de los epigrafes: en todos los articulos el epigrafe debe
estar colocado en el mismo lugar.

2.3. Autosuficiencia del texto normativo

E] epigrafe no es parte integrante del texto del articulo. Por ende,
al redactar O corregir el fexto-del-articulo nio deben-omitirse frases
por suponerse ya dichas en el epigrafe.

El texto normativo debe ser gramatical y normativamente completo,
con prescindencia del epigrafe. .

En realidad, 1a necesidad de autosuficiencia del texto normativo
es un principio de técnica legislativa de indole mas general, aplicable
también a este aspecto de la relacion entre el epigrafe y el texto del
articulo epigrafiado.

24. Individualidad

Cada articulo debe tener su propio epigrafe. No puede haber dos
CPigrafes iguales para articulos distintos; aunque si podrian tener una

Parte comiifi, como se explicara mas adelante (ver § 2.6., al final).
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La necesidad de individualidad de cada epigrafe responde a un princi-
pio de coherencia entoda la ley. Este pg’ﬂgj_giggxige, por otra parte, que los
epigrafes de los articulos no repitan I6s tituloS 6 denominaciones de las,
stionema:ég de Ia ey (ver. capitulos, secciones, etc.). Como excep-
cion a esto, s6lo cabria admitir la superposicion cuando la divisién contu-
viera un solo articulo: en un caso asi habria coincidencia total de contenidos
entre la divisién de la ley y el articulo, y entonces resulta admisible la
posibilidad de encontrar el mismo texto dos veces (De lo que podria
dudarse, en ese caso, es del acierto de haber hecho una divisién formal de
la ley para un solo articulo: en alguna ocasién puede ser correcto, pero
habitualmente no lo sera).

Tampoco es conveniente que algin epigrafe de articulo repita el
titulo de la ley (si la ley tiene titulo), ni el tema general de la ley.

2.5. Brevedad

Los epigrafes deben ser breves. Constituyen una referencia tematica
y no un resumen del articulo epigrafiado.

Si bien no se pueden establecer a priori parametros sobre la ex-
tension de los epigrafes, se nos ocurre proponer:

— Que sean lo mas breve posible, y

— que no excedan de cuatro palabras.

El esfuerzo por lograr la brevedad no debe conducir a redactar los
epigrafes al estilo de aquellos telegramas casi incomprensibles por la
supresion de preposiciones, conjunciones y articulos. Pero si es con-
veniente no comenzar el epigrafe con la palabra “de” ni con los articulos
(“el”, “la”, etc.).

Un modo adecuado para ganar brevedad es el de usar, cuando sea
necesario, dos frases separadas por un punto, a la manera de titulo y
subtitulo. Este método en general permite ahorrar una o dos palabras.
Como ejemplo, compérese: “Brevedad de los epigrafes” y “Epigrafes.
Brevedad™.

Recomendar una cantidad de palabras como tope maximo comporta
un cierto grado de arbitrariedad. Usese la cantidad que sea necesaria,

pero téngase presente que si en lugar de tres palabras se pueden poner
dos, mejor.
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2.6. Correspondencia

El epigrafe debe corresponder al tema central del articulo epigra-
fiado. Debe cuidarse de no apuntar a aspectos laterales ni pretender
incluir los detalles del contenido normativo.

Ademés, debe hacerse referencia al contenido de todo el articulo,
y no sblo al del primer parrafo, como a veces ocurre.

Cuando hay varios articulos sobre el mismo tema, y cada uno de
ellos se refiere a un subtema mas particular, los respectivos epigrafes
pueden tener una parte igual (el tema comiin a todos ellos), pero es
indispensable una parte diferente para cada epigrafe, de manera que
cada epigrafe quede individualizado (como se indica mas arriba, §
2.4.). Pongamos por ejemplo: “Epigrafes. Brevedad”, “Epigrafes. Co-
rrespondencia” y “Epigrafes. Ubicacion”.

2.7. Palabras preferibles

Al redactar el epigrafe debe darse preferencia a las mismas palabras
del texto legal, como respeto al texto legal elaborado, para no correr
el riesgo de introducir confusién al emplear una terminologia distinta.

Esta seria una regla paralela al undnime consejo de los autores dfa
no utilizar sinénimos en el texto legal. Aunque en el caso de los epi-
grafes pueden admitirse excepciones, por ejemplo, cuando hax que
sintetizar en una sola frase de caracter generalizador varias situaciones
juridicas especificas que en el texto legal se enumeran una por una.

Entonces, las primeras palabras en las que hay que pensar al redactar
el epigrafe son las del propio texto legal epigrafiado, y s6lo buscar
otras cuando aquéllas resultan inadecuadas.

2.8. Ubicacion

Anteriormente en este trabajo ya se han mencionado las distintas
ubicaciones posibles del epigrafe, las ventajas de cada una y lo acon-
sejable segiin la opinién del autor de estas lineas. Pero, ya que en este
capitulo estamos reuniendo los consejos practicos sobre la técnica del
epigrafiado, no esta de mas repetirlo.

E! lugar mas conveniente para colocar el epigrafe es en la primera
linea del articulo, inmediatamente después del nimero del articulo (y,
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por supuesto, después del signo de puntuacién que separa a dicho
nimero del texto de la disposicién legal). El epigrafe termina con un
punto, a continuacion del cual, en la misma linea, comienza el texto
del articulo.

2.9. Epigrafiado de pdrrafos

Para hacer mas sencillos estos consejos, ellos estan escritos to-
mando como referencia el epigrafe del articulo, que al fin y al cabo
es el mas comin.

Eso no descarta la posibilidad de epigrafiar unidades menores den-
tro del articulo, por ejemplo, los parrafos. Estos podrian ser epigrafiados
aplicando mutatis mutandis los mismos principios.

Pero hay algunos problemas propios de este asunto que es impor-
tante tener en cuenta. El mas facil de notar es que hemos de utilizar
epigrafes de dos niveles (epigrafes de articulo y epigrafes de parrafo).
Ello genera, por lo menos, la dificultad de mostrarlos graficamente de
manera diferente, sobre todo cuando al principio del articulo apareceran
juntos el epigrafe del articulo y el epigrafe del primer péarrafo. En este.
aspecto no nos atrevemos a dar consejos. Baste por ahora dejar la
advertencia sobre las precauciones adicionales que hay que tomar cuan-
do se va a usar el epigrafiado de dos niveles.

3. El epigrafiado y la técnica legislativa

El capitulo anterior tiene un caricter eminentemente practico. En
su mismo titulo reconoce al epigrafiado como una técnica, pero no
fundamenta por qué se lo puede encuadrar como tal.

Hacerlo tampoco constituye la finalidad de este capitulo. Nos parece
que la cuestién no es susceptible de discusién después de haber exa-
minado la variedad de aspectos a tener en cuenta para poder realizar
un buen conjunto de buenos epigrafes.

El reconocimiento de todas esas exigencias ya es suficiente para
convencernos de que la redaccion de los epigrafes de los articulos de
la ley constituye una técnica.

Ahora bien: la técnica del epigrafiado se utiliza en la elaboracion
de la ley. Es, pues, parte de la técnica legislativa.
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La elaboracion técnica de la ley se compone de distintas actividades.
Cada una de ellas constituye una técnica legislativa parcial; como un
ejemplo, la técnica del epigrafiado.

Asi, podemos concebir a la “técnica legislativa” como un concepto
general abarcador del conjunto de técnicas legislativas parciales, y
cuyo contenido es, basicamente, la resultante de la suma de todas las
técnicas legislativas parciales’.

7 Publicado en La Ley Actualidad, Buenos Aires, 3-10-96, ps. 1 ¥y 4-
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PRACTICA DE EPIGRAFIADO: UN EJERCICIO

Sumario: 1. Introduccién. 1.1. Hacer un ejercicio. 1.2. Contenido del ejercicio. 1.3. Un
subproducto del ejercicio. 2. El documento a analizar. 2.1. Informaci6n basica. 2.2.
Texto de la ley 19.549. 3. Algunos errores de epigrafiado en la ley 19.549. 3.1. Falta
de uniformidad. 3.2. Extension excesiva. 3.3. Falta de correspondencia. 3.4. Palabras
diferentes. 3.5. Discordancia entre epigrafes. 3.6. Un asunto peculiar.

1. Introduccion
1.1. Hacer un ejercicio

Después de la exposicion conceptual y el intento de formulacién
de reglas para un epigrafiado técnicamente correcto, puede ser intere-
sante hacer una ejercitacion sobre un documento real.

A tal fin hemos elegido una ley nacional de importancia, que se
presta para hacer un andlisis de la aplicacién practica de la técnica
del epigrafiado.

Como se trata de un documento terminado y sancionado, lo que
podemos hacer es un ejercicio de revision del epigrafiado, y no de
elaboracion originaria. Por eso vale la pena recordar nuestra opinién
de que es mucho mas facil revisar un documento para su correccion

que escribirlo por primera vez.

1.2. Contenido del ejercicio

El ejercicio consiste en observar los epigrafes de la ley y analizar
si han sido hechos de acuerdo con las reglas propuestas.

Mientras se hace el ejercicio conviene tener a la vista las reglas,
para facilitar la tarea.
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1‘ ] La tarea se compone de dos actividades sucesivas: Si la aplicacion de las reglas a casos concretos reales nos conduce
I a) Primero, al leer el documento hay que ir anotando, en una hoja a resultados inconvenientes, entonces las reglas estin mal, y deben
i separada, los errores de epigrafiado que uno detecta y registrar la re- ser revisadas o directamente descartadas.
\\ / ferencia al lugar del documento donde se presenta ese problema. Es Si la aplicacién de las reglas nos conduce a identificar como errores
: util, en esta etapa, irlos anotando a medida que uno los encuentra; : cosas que nos parece que “igual estan bien”, ello nos permitira distinguir
‘ cuando encuentra un problema igual a uno ya visto, simplemente se Lg entre las reglas. de aplicacién estricta y las que deben ser aplicadas
| agrega la referencia al nuevo lugar a continuacién del registro anterior. I con mayor flexibilidad.
o b) Después hay que agrupar los errores detectados segin el tipo ,
- \ oo de error, de manera tal de presentar juntos a todos los casos refel:ldos L1 2. El documento a analizar
BRI a.l mismo error, y cerca entre si a los errores diferentes pero del mismo 1} o
A tipo. Uno de los criterios para agrupar puede ser segin la regla a la i 2.1. Informacién bdsica
“‘}.; . cual no se ha dado cumplimiento; pero no es forzoso que se haga asi,

El documento elegido es la ley 19.549, de 1972: nada menos que
la Ley Nacional de Procedimientos Administrativos. Esta ley ha sido
objeto de algunas modificaciones posteriores, pero preferimos tomar
el texto original, porque entre nosotros es habitual atribuir livianamente

cualquier error técnico legislativo a una modificacién mal hecha; esto
a veces es cierto y otras veces no.

ni es seguro que ése sea el mejor método.

] Una vez hecho lo indicado, la ejercitacién basica ha term’mado.
o Podria continuarse con la elaboracién de un conjunto de epigrafes
o técnicamente correctos. En la realidad “siempre” la realizacion de la
‘ versién correcta es el paso siguiente de la deteccion de los errores:
b i[ Porque precisamente para eso se emprende la tarea de detectar los
)
i

errores La ley 19.549 fue sancionada y promulgada a principios de 1972
' por un gobierno de facto: es decir que podemos asimilarla a un de-
4 creto-ley, en el sentido de que fue creada por un Poder Ejecutivo de
} facto, sin ninguna intervencion del Congreso Nacional, que por en-
‘ tonces estaba disuelto.

La ley resulta de un anteproyecto elaborado por una comision de
‘| Jjuristas integrada por tres destacados especialistas en Derecho Admi-
4 nistrativo, a quienes el Poder Ejecutivo habia encomendado la tarea.
. En el mensaje de elevacion del proyecto al Poder Ejecutivo el Ministro
| de Justicia, doctor Ismael E. Bruno Quijano, explica que el anteproyecto
de la “comisién redactora” fue remitido en consulta a los comandos

A continuacion sigue la etapa de verificacién de la tarea re'flllzada-
‘ En un curso, se entregan los informes al profesor, o se dedica una
a clase a analizar los defectos encontrados.

! En un libro, ;qué solucién tenemos? Lo tinico que s nos ocurre w
! es ofrecer una lista de algunos de los defectos de epigrafiado encon- :
! trados en la ley 19.549 por el autor de este trabajo.

BN Para que la ejercitacion sirva, esta lista solamente debe leerse des-
| pués de haber hecho el ejercicio por si mismo. Si alguien opta Po’r

leerla directamente, creemos que de todos modos para algo servird,
pero el aprovechamiento habra sido mucho menor que de la manera |

indi ! de las Fuerzas Armadas, a los ministerios y a personas especializadas
]‘ Ncicada. j y que fue aceptado por todos ellos.
| 13. U L : Una exposicion dc? motivos, firmada por los tres juristas, acompaifia
n subproducto del ejercicio al mensaje de elevacion.
Nétese que la realizacion del ejercicio también permite, como un Se transcribe a continuacién la ley 19.549, en su texto original,
Subproducto, efectuar un control sobre el acierto de las reglas pro- es decir sin incluir las modificaciones posteriores. En otras palabras,
Puestas, ‘

el texto de la obra de la comisién de juristas.
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] :al del 27 de abril de
El texto ha sido tomado del Boletin ofict 4s fielmente posible,

1972. Aunque se ha tratado de reprO}iUCi"lo oén deslizado: esperamos
es seguro que algunos errores de copia s€ M2
que sepa el lector disculpar.

TEXTO DE LA LEY 1954

Buenos Aires, 3 de abril de 1972.

En uso de las atribuciones conferidas Por el
de la Revolucién Argentina,

El Presidente de la Nacion Argentin
fuerza de ley:

articulo 5° del Estatuto

q sanciond y promulga con

TRATIVOS
PROCEDIMIENTOS ADMINIS

Titulo I

o de aplicacion
Procedimiento administrativo: gmbito de 3P

PSP la
. ue se aplicara ante
Articulo 1° Las normas del procedlmlento q descentralizada’ in-

Administracién Pablica Nacional, centralizadd yorganismos militares

clusive entes autdrquicos, con excepeion e ias de la presente ley
de defensa y seguridad, se ajustaran a las ProP

y a los siguientes requisitos:

. H io
Requisitos generales: impulsién € instruccion de ofici

.z . . R . R i ci acién
a) Impulsion e instruccién de oficio, sin perjuicio de la particip
de los interesados en las actuaciones;

Celeridad, economia, sencillez y eficacia en los tramites

b) Celeridad, economia, sencillez y eficacia en los trér.nlt.esl’_ nqa‘:;
dando facultado el Poder Ejecutivo para regular el régimen disc1p!! ende
que asegure el decoro y el orden procesal. Este régimen comg:viere
la potestad de aplicar multas de hasta cien pesos —cuando no €S
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previsto un monto distinto en norma expresa— mediante resoluciones
que, al quedar firmes, tendran fuerza ejecutiva;

Informalismo

c) Excusacion de la inobservancia por los interesados de exigencias
formales no esenciales y que puedan ser cumplidas posteriormente;

Dias y horas habiles

d) Las actuaciones y diligencias se practicaran en dias y horas
habiles administrativos, pero de oficio o a peticion de parte podran
habilitarse aquellos que no lo fueren;

Los plazos

e) En cuanto a los plazos:

1°) Seran obligatorios para los interesados y para la Administracion;
2°) Se contaran por dias habiles administrativos salvo disposiciéon
legal en contrario o habilitacion resuelta de oficio o peticion de parte;
3°) Se computaran a partir del dia siguiente al de la notificacion.
Si se tratare de plazos relativos a actos que deban ser publicados regira

lo dispuesto por el articulo 2° del Cédigo Civil;
4°) Cuando no se hubiere establecido un plazo especial para la
realizacién de tramites, notificaciones y citaciones, cumplimiento de
intimaciones y emplazamientos y contestacién de traslados, vistas €

informes, aquél sera de diez dias;

5°) Antes del vencimiento de un plazo podra la administracién, de
oficio o a pedido del interesado, disponer, su ampliacién por el tiempo
razonable que fijare, mediante resolucién fundada y siempre que no
resulten perjudicados derechos de terceros. La denegatoria debera ser

notificada por lo menos con dos dias de antelacién al vencimiento del
plazo cuya prérroga se hubiere solicitado;

Interposicién de recursos fuera de plazo

6°) Una vez vencidos los plazos establecidos para interponer re-
cursos administrativos se perdera el derecho para articularlos; ello no
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denuncia de ilegitimidad
obstara a que se considere la peticion ° lg contrario por motivos de
por el superior, salvo que éste resolVlefZIjidas razonables pautas tem-
seguridad juridica o que, por estar exc o voluntario del derecho;
porales, se entienda que medi6 abandon

ulacion de recursos

{1 : or artic . er
! | Interrupcién de plazos P culo 12, la interposicion de

. art .
‘ 7°) Sin perjuicio de lo establec‘fi? e Zl,.so de los plazos, aunque aque-
& E recursos administrativos interrumpirad elc e defectos formales insustan-
!\

|

llos hubieren sido mal calificados, adole etente por error oxcusable;
ciales o fueren deducidos ante 6rgano incom

o de usar en plazo

¥ i derecho dejado de
(. §°) La Administracion podré dar PO*. dec::jt‘;c?(l) de la prosecucion
* ente, SN .

usar dentro del plazo correspondient®, in retrotraer etapas siempre

Lol de los procedimientos segun su estado ¥ ofiere el apartado siguiente;
RS que no se tratare del supuesto a que se I

Pérdida de derecho dejad

1
o imientos

% Caducidad de los proced! . lice por
Ly t d tias dosde que un trémite se para ic® P
e b scurridos sesenta dias ificara que, Si
"y %-1 9°)ir:;‘:‘lntable al administrado el 6rgano ?ompetenc;e l:;;gfde oficio la
li caustmeren otros treinta dias de inacﬁ:j”dadc;l Zipt;cdiente Se exceptiian

. e jvandose .

i. caducidad de los procedimientos, archivan > vision social y los que la

de la caducidad los tramites relativos a P articulares cir-

‘ { .
- . or sus p
R - .y iderare que deben contlnual‘P ' -
et Administracion cons q 4o ¢l interés piblico. Operada la cadu
I 0 S en un nueVO

cias 0 por estar comprometi )
o m-l::;,agl intere‘:oado podré, no obstante, ejercer Sus pretensione: e Las
| o iente, en el que podra hacer valer las pruebas ya pro A ot
:xcﬂpedmcione’s practicadas con intervencion de 6.rga130 con_lpetente rl);tivos o
{a suspension de plazos legales y reglamentarios, inclusive los re aivosa i
rescripcion, los que se reiniciarén a partir de la fecha en que que
ol auto declarativo de caducidad;

Debido proceso adjetivo

Derecho de los interesados al debido proceso adjetivo, que com-
| prende la posibilidad:
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Derecho de ser oido

1°) De exponer las razones de sus pretensiones y defensas antes
de la emisién de actos que se refieran a sus derechos subjetivos o
intereses legitimos, interponer recursos y hacerse patrocinar y repre-
sentar profesionalmente. Cuando una norma expresa permita que la
representacion en sede administrativa se ejerza por quienes no sean
profesionales del Derecho, el patrocinio letrado sera obligatorio en los
casos en que se planteen o debatan cuestiones juridicas;

Derecho a ofrecer y producir pruebas

2°) De ofrecer prueba y que ella se produzca si fuere pertinente,
debiendo la administracion requerir y producir los informes y dicta-
menes necesarios para el esclarecimiento de los hechos, todo con el
contralor de los interesados y sus profesionales, quienes podran pre-
sentar alegatos y descargos una vez concluido el periodo probatorio;

Derecho a una decisién fundada

3°) Que el acto decisorio haga expresa consideraciéon de los prin-
cipales argumentos y de las cuestiones propuestas, en tanto fueren
conducentes a la solucién del caso.

Procedimientos especiales excluidos

Art. 2° Dentro del plazo de ciento veinte dias, computado a partir
de la vigencia de las normas procesales a que se refiere el articulo 1°,
el Poder Ejecutivo determinara cudles serin los procedimientos espe-
ciales actualmente aplicables que continuaran vigentes. Queda asimis-
mo facultado para:

Paulatina adaptacién de los regimenes
especiales al nuevo procedimiento

a) Sustituir las normas legales y reglamentarias de indole estric-
tamente procesal de los regimenes especiales que subsistan, con miras
a la paulatina adaptacion de éstos al sistema del nuevo procedimiento
y de los recursos administrativos por él implantados, en tanto ello no
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afectare las normas de fondo a las que se refieren o apliquen los citados
regimenes especiales;

La presente ley sera de aplicacion supletoria en las tramitaciones
administrativas cuyos regimenes especiales subsistan.

b) Dictar el procedimiento administrativo que regira respecto de
los organismos militares y de defensa y seguridad, a propuesta de
éstos adoptando los principios basicos de la presente ley y su regla-
mentacion;

Actuaciones reservadas o secretas

¢) Determinar las circunstancias y autoridades competentt?s para
calificar como reservadas o secretas las actuaciones, diligencias, in-
formes o dictimenes que deban tener ese cardcter aunque estén in-
cluidos en actuaciones publicas.

Titulo II

Competencia del 6rgano

Art 3% La competencia de los érganos administrativos sera la que
resulte, segin los casos, de la Constitucion Nacional, de las le)fetts y
de los reglamentos dictados en su consecuencia. Su ejercxf:!o constituye
una obligacion de la autoridad o del érgano correspondiente ¥ es im-
prorrogable, a menos que la delegacién o sustitucion estuvieren ex-

resamente autorizadas, la avocacion sera procedente a menos que una
norma expresa disponga lo contrario.

Cuestiones de competencia

Art. 4° El Poder Ejecutivo resolvera las cuestiones de compe-
tencia que se susciten entre los ministros y las que se planteen entre
autoridades, organismos o entes autarquicos que desarrollen su ac-
tividad en sede de diferentes ministerios. Los titulares de €stos re-
solveran las que se planteen entre autoridades, organismos © entes
autarquicos que actiien en la esfera de sus respectivos Departamentos
de Estado.

56

ANEXO

Contiendas negativas y positivas

Art. 5% Cuando un o6rgano, de oficio o a peticion de parte, se
declare incompetente, remitira las actuaciones al que reputare compe-
tente, si éste, a su vez, las rehusare, debera someterlas a la autoridad
habilitada para resolver el conflicto. Si dos 6rganos se considerasen
competentes, el ltimo que hubiere conocido en el caso sometera la
cuestion, de oficio o a peticion de parte, a la autoridad que debe re-
solverla.

La decision final de las cuestiones de competencia se tomara, en
ambos casos, sin otra sustanciacion que el dictamen del servicio juridico
correspondiente y, si fuere de absoluta necesidad, con el dictamen
técnico que el caso requiera. Los plazos previstos en este articulo para
la remisién de actuaciones seran de dos dias y para producir dictamenes
y dictar resoluciones seran de cinco dias.

Recusacién y excusaciéon
de funcionarios y empleados

Art 6% Los funcionarios y empleados pueden ser recusados por
las causales y en las oportunidades previstas en los articulos 17 y
18 del Cédigo Procesal Civil y Comercial de la Naci6n, debiendo
dar intervencién al superior inmediato dentro de los dos dias. La
intervencién anterior del funcionario o empleado en el expediente
no se considerara causal de recusacion. Si el recusado admitiere la
causal y ésta fuere procedente aquél le designara reemplazante. Caso
contrario resolvera dentro de los cinco dias, si se estimare necesario
producir prueba, ese plazo podra extenderse otro tanto. La excusa-
cién de los funcionarios y empleados se regira por el articulo 30
del Cédigo arriba citado y sera remitida de inmediato al superior
jerarquico, quien resolvera sin sustanciacion dentro de los cinco
dias. Si aceptare la excusacion se nombrara reemplazante, si la de-
sestimare devolvera las actuaciones al inferior para que prosiga in-
terviniendo en el tramite.

. . - - 3
Las resoluciones que se dicten con motivo de los incidentes de
recusacién o excusacién y las que los resuelvan, seran irrecurribles.
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Titulo III

Requisitos esenciales del acto administrativo

Art. 7°: Son requisitos esenciales del acto administrativo los siguientes:

Competencia

a) Ser dictado por autoridad competente;

Causa

b) Debera sustentarse en los hechos y antecedentes que le sirvan
de causa y en el derecho aplicable;

Objeto

¢) El objeto debe ser cierto y fisica y juridicamente posible, debe
decidir todas las peticiones formuladas, pero puede involucrar otras
no propuestas previa audiencia del interesado y siempre que ello no
afecte derechos adquiridos;

Procedimientos

d) Antes de su emision deben cumplirse los procedir.nientos esen-
ciales y sustanciales previstos y los que resulten implicitos del orde-
namiento juridico. Sin perjuicio de lo que establezcan otras.normas
especiales, considérase también esencial el dictamen proveniente de
los servicios permanentes de asesoramiento juridico cuando el acto
pudiere afectar derechos subjetivos e intereses legitimos;

Motivacién

e) Deber4 ser motivado expresandose en forma concreta las razon.es
que inducen a emitir el acto, consignando, ademas, los recaudos In-
dicados en el inciso b, del presente articulo;

Finalidad

f) Habra de cumplirse con la finalidad que resulte de las. normas
que oforgan las facultades pertinentes del érgano emisor, sin poder
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perseguir encubiertamente otros fines, piblicos o privados, distintos
de los que justifican el acto, su causa y objeto. Las medidas que el
acto involucren deben ser proporcionalmente adecuadas a aquella fi-
nalidad.

Los contratos que celebre el Estado, los permisos y las concesiones
administrativas se regiran por sus respectivas leyes especiales, sin per-
juicio de la aplicacién analdgica de las normas del presente titulo, si
ello fuera procedente.

Forma

Art. 8° El acto administrativo se manifestard expresamente y por
escrito, indicara el lugar y fecha en que se lo dicta y contendra la
firma de la autoridad que lo emite, s6lo por excepcién y si las cir-
cunstancias lo permitieren podra utilizarse una forma distinta.

Vias de hecho

Art. 9°: La Administraciéon se abstendra:

a) De comportamientos que importen vias de hecho administrati-
vas lesivas de un derecho o garantia constitucionales;

b) de poner en ejecucién un acto estando pendiente algin recurso
administrativo de los que en virtud de norma expresa impliquen
la suspensién de los efectos ejecutorios de aquél, o que, ha-
biéndose resuelto, no hubiere sido notificado.

Silencio o ambigiiedad de la Administracién

Art. 10: El silencio o la ambigiiedad de la Administracién frente
a pretensiones que requieran de ella un pronunciamiento concreto, se
interpretardn como negativa.

S6lo mediando disposicién expresa podra acordarse al silencio sen-
tido positivo.

Si las normas especiales no previeren un plazo determinado para
el pronunciamiento, éste no podré exceder de sesenta dias. Vencido
el plazo que corresponda, el interesado requerira pronto despacho y
si transcurrieren otros treinta dias sin producirse dicha resolucion, se
considerara que hay silencio de la Administracién.
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Eficacia de acto: Notificacién y publicacién

Art. 11: Para que el acto administrativo de alcance particular ad-
quiera eficacia debe ser objeto de notificacion al interesado y el de
alcance general, de publicacién. Los administrados podran antes, no
obstante, pedir el cumplimiento de esos actos si no resultaren perjuicios
para el derecho de terceros.

Presuncién de legitimidad y fuerza ejecutoria

Art. 12: El acto administrativo goza de presuncion de legitimid?d;
su fuerza ejecutoria faculta a la Administracién a ponerlo en practica
por sus propios medios —a menos que la ley o la naturaleza del acto
exigieren la intervencion judicial- e impide que los recursos que 1n-
terpongan los administrados suspendan su ejecucion y efectos, salvo
que una norma expresa establezca lo contrario. .

Sin embargo, la Administracién podra de oficio o a pedido de
partey mediante resolucién fundada, suspender la ejecucion por razones
de interés pablico, o para evitar perjuicios graves al interesado, 0 cuan-
do se alegare fundadamente una nulidad absoluta.

Retroactividad del auto

Art. 13: El acto administrativo podra tener efectos retroactivos
_siempre que no se lesionaren derechos adquiridos— cuando se .dlCtal‘e
en sustitucion de otro revocado o cuando favoreciere al administrado.

Nulidad

Art. 14: El acto administrativo es nulo, de nulidad absoluta e In-
sanable, en los siguientes casos:

a) Cuando la voluntad de la Administracién resultare excluida por
error esencial; dolo, en cuanto se tengan como existentes hechos
o antecedentes inexistentes o falsos; violencia fisica O moral
ejercida sobre el agente; o por simulacién absoluta;

b) Cuando fuere emitido mediando incompetencia en razoén de la
materia, del territorio, del tiempo o del grado, salvo, en este
altimo supuesto, que la delegacion o sustitucién estuvieren per-
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mitidas; falta de causa por no existir o ser falsos los hechos o
el derecho invocado, o por violacion de la ley aplicable, de las
formas esenciales o de la finalidad que inspir6 su dictado.

Anulabilidad

Art. 15: Si se hubiere incurrido en una irregularidad u omision
intrascendente o en un vicio que no llegare a impedir la existencia de
alguno de sus elementos esenciales, el acto serd anulable en sede ju-
dicial.

Invalidez de clausulas accidentales o accesorias

Art. 16: La invalidez de una clausula accidental o accesoria de un
acto administrativo no importara la nulidad de éste, siempre que fuere
separable y no afectare la esencia del acto emitido.

Revocacién del acto nulo

Art. 17: El acto administrativo afectado de nulidad absoluta se
considera irregular y debe ser revocado o sustituido por razones de
ilegitimidad aun en sede administrativa. No obstante, si el acto hubiere
generado prestaciones que estuvieren en vias de cumplimiento s6lo se
podra impedir su subsistencia y la de los efectos ain pendientes, me-

diante declaracion judicial de nulidad.

Revocacién del acto regular

Art. 18: El acto administrativo regular, del que hubieren nacido
derechos subjetivos a favor de los administrados no puede ser revocado,
modificado o sustituido en sede administrativa una vez notificado.

Sin embargo, podra ser revocado, modificado o sustituido de oficio
en sede administrativa si el interesado hubiere conocido el vicio, si la
revocacion, modificacion o sustitucién del acto lo favorece sin causar
perjuicio a terceros y si el derecho se hubiere otorgado expresa y
vélidamente a titulo precario. También podra ser revocado, modificado
o sustituido por razones de oportunidad, mérito o conveniencia, in-
demnizando los perjuicios que causare a los administrados.
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Saneamiento
Art. 19: El acto administrativo anulable puede s€*

Ratificacién o hubiere sido

0 .y . ac
a) Ratificacion por el érgano superior, cuando ‘?' re que la avo-
emitido con incompetencia en razén de grado ¥ Si€™
cacion, delegacion o sustitucién fueren procedentes:

Confirmaciéon ubsaﬂando el
. 5
b) Confirmacién por el érgano que dicto €l acto
vicio que lo afecte.

Los efectos del saneamiento se retrotraeran
del acto objeto de ratificacién o confirmacion.

a la fechd de emision

Conversi6n strativo nulo
. ini
Art. 20: Si los elementos validos de un aCtO'adfl'n cl:?uarse su con-
permitiesen integrar otro que fuere valido, podra et yersion tendra
version en éste consintiéndolo el administrado. L2 co]ﬂ nuevo acto-
efectos a partir del momento en que se perfecclon® e

Caducidad aca ducidad
. a
Art.21:La Administracién podré declarar umlateral'meﬂl;"; <ondiciones
de un acto administrativo cuando el interesado no cumpliere .5n en mora 'y
fijadas en el mismo, pero debera mediar previa constituct
concesion de un plazo suplementario razonable al efecto.
Revisién '
Art. 22: Podra disponerse en sede administrat
acto firme:
a) Cuando resultaren contradicciones en la parte
pedido o no su aclaracién; ) do
b) cuando después de dictado se recobraren o descubrle"e"diecu'
mentos decisivos cuya existencia se ignoraba o no s¢ pudieron
presentar como prueba por fuerza mayer o por obra de tercero;

iva la revision de un
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c) cuando hubiere sido dictado basindose en documentos cuya
declaracion de falsedad se desconocia o se hubiere declarado
después de emanado el acto;

d) cuando hubiere sido dictado mediando cohecho, prevaricato,
violencia o cualquier otra maquinacion fraudulenta o grave irre-
gularidad comprobada.

El pedido debera interponerse dentro de los diez dias de notificado
el acto en el caso del inciso a. En los demas supuestos podra promoverse
la revision dentro de los treinta dias de recobrarse o hallarse los do-
cumentos o cesar la fuerza mayor u obra del tercero, o de comprobarse
en legal forma los hechos indicados en los incisos c y d.

Titulo IV
Impugnacién judicial de actos administrativos

Art. 23: Podra ser impugnado por via judicial un acto de alcance
particular:
a) Cuando revista calidad de definitivo y se hubieren agotado a
su respecto las instancias administrativas;
b) cuando pese a no decidir sobre el fondo de la cuestién, impida
totalmente la tramitacion del reclamo interpuesto;

c¢) cuando se diere el caso de silencio o de ambigiiedad a que se
alude en el articulo 10;

d) cuando la Administracién violare lo dispuesto en el articulo 9°.

Art. 24: El acto de alcance general serd impugnable por via judicial:

a) Cuando un interesado a quien el acto afecte o pueda afectar
en forma cierta e inminente en sus derechos subjetivos, haya
formulado reclamo ante la autoridad que lo dicté y el resultado
fuere adverso o se diere alguno de los supuestos previstos en
el articulo 10;

b) cuando la autoridad de ejecucion del acto de alcance general
le haya dado aplicacion mediante actos definitivos y contra

tales actos se hubieren agotado sin éxito las instancias admi-
nistrativas.
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W

e
Plazos dentro de los cuales deP€ ° “ ecur 50)

impugnaci6 ccion i '
n (por via de a ¢s autdrquicos deberd

en ™ jias, computado de

Art. 25: La accién contra e] Estado 0 SUS ent2

deducirse dentro del plazo perentorio de n°Y
la siguiente manera:

2) Si se tratare de actos de alcance paﬂicular’
al interesado; | contra los que se
b) si se tratare de actos de contenido gener'vameﬂte por resolu-
h!l,biere formulado reclamo resuelto 187 esado 12 denegatorid;
cion expresa, desde que se notifique 2! ' er ugnables a través
©) si se tratare de actos de alcance gener? que se notifique al
de actos individuales de aplicacion; ncia administrativa;
Interesado el acto expreso que agote 12 strativos, desde
d) si se tratare de vias de hecho o de hech
que ellos ocurrieren. acion del acto ad-
_ Cuando en virtud de norma expresa la impug;’azo para deducirlo
ministrativo deba hacerse por via de recurso, € olucion definitiva
serd de treinta dias desde la notificacion de 12 7
que agote las instancias administrativas. . omento cuando
Art. 26: La demanda podra iniciarse en cualquic? n;rido los plazos
el acto adquiera caracter definitivo por haber transs corresponda ef
previstos en el articulo 10 y sin perjuicio de '° que
materia de prescripcién.

gesde su notificacion

os admin!

Impugnacién de actos por el Estado

0 sus entes autdrquicos; plazos
casos en queé el Estado

Art. 27: No habré plazo para accionar en los “sio de lo que corres-

0 sus entes autirquicos fueren actores, sin perju
ponda en materia de prescripcion.

Amparo por mora de la Administracion
ente administrativo podra

espacho. Dicha orden sera
ado vencer los

Art. 28: El que fuere parte en un expedi
solicitar judicialmente se libre orden de pronto d A g
procedente cuando la autoridad administrativa hubiere dej
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plazos fijados —y en caso de no existir éstos, si hubiere transcurrido un plazo
que excediere de lo razonable- sin emitir el dictamen o la resolucién de
mero tramite o de fondo que requiera el interesado. Presentado el petitorio,
si la justicia lo estimare procedente en atencidn a las circunstancias, reque-
rira a la autoridad administrativa interviniente que, en el plazo que le fije,
informe sobre la causa de la demora aducida. Contestado el requerimiento
o vencido el plazo sin que se lo hubiere evacuado, se resolvera lo pertinente
acerca de la mora, librando la orden si correspondiere para que la autoridad
administrativa responsable despache las actuaciones en el plazo prudencial
que se le establezca segun la naturaleza y complejidad del dictamen o
tramites pendientes.

Art. 29: La desobediencia a la orden de pronto despacho tornara
aplicable lo dispuesto por el articulo 17 del decreto-ley 1285/58.

Reclamo administrativo previo a la demanda judicial

Art. 30: Fuera de los supuestos previstos en los articulos 23 y 24,
el Estado Nacional no podra ser demandado judicialmente sin previo
reclamo administrativo, dirigido al ministerio o comando en jefe que
corresponda.
El reclamo versara sobre los mismos hechos y derechos que se invoca-
ran en la eventual demanda judicial y sera resuelto por el Poder Ejecutivo,
o por las autoridades citadas, si mediare delegacion de esa facultad.
Art. 31: El pronunciamiento acerca del reclamo debera efectuarse
dentro de los noventa dias de formulado. Vencido ese plazo, el inte-
resado requerira pronto despacho y si transcurrieren otros cuarenta y
cinco dias, podra iniciar la demanda en cualquier momento, sin per-
juicio de lo que fuere pertinente en materia de prescripcion.
Art. 32: El reclamo administrativo previo a que se refieren los
articulos anteriores no serd necesario si mediare una norma expresa
que asi lo establezca y cuando:
a) Un acto dictado de oficio pudiere ser ejecutado antes de que
transcurran los plazos del articulo 31;

b) antes de dictarse de oficio un acto por el Poder Ejecutivo, el
administrado se hubiere presentado, expresando su pretension
en sentido contrario;
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c) se tratare de repetir lo pagado al Estado en virtud de una eje-
cucion o de repetir un gravamen pagado indebidamente;

d) se reclamaren dafios y perjuicios contra el Estado o se intentare
una accién de desalojo contra él o una accién que no tramite
por via ordinaria;

¢) mediare una clara conducta del Estado que haga presumir la
ineficacia cierta del procedimiento, transformando el reclamo
previo en un ritualismo inutil, y

f) se demandare a un ente descentralizado con facultades para
estar en juicio. .

Art. 33: La presente ley entrara a regir a los ciento vel

su publicacién en el Boletin Oficial. By

Art. 34: Comuniquese, publiquese, dése a la Direccio

del Registro Oficial y archivese. )

Lanusse - Rey - Coda - Bruno Quijano

nte dias de

n Nacional

3. Algunos errores de epigrafiado en la ley 19.549
3.1. Falta de uniformidad

a) Hay articulos epigrafiados, articulos no epigrafiados y Casos

dudosos:
_ Llevan epigrafe veintitrés articulos (arts. 2°%
25, 27, 28 y 30);
_ no llevan epigrafe siete articulos (arts. 24, 2
34, todos ellos dentro del Titulo IV de la ley);

_ Hay dudas con respecto a cuatro articulos (
Sobre estos casos dudosos volveremos en €
este trabajo.

b) En los articulos redactados con incisos pueden observarse, con

relacion al epigrafiado de los incisos, tres modos diferentes:

_ En un grupo de articulos, todos los incisos llevan epigrafe (arts.

1°, 7°y 19);

— en otro grupo, ninguno de los incisos esta epigrafiado (arts. 9°,

22 a25y32),

4° a 6°, 8° a 22,
6,29, 31,32, 33y

arts. 1°, 3% 7°Y 23)-
| ltimo apartado de

i |
|
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— en el tercer grupo hay un articulo en el que algunos de los
incisos estian epigrafiados y otros no (art. 2°).

c) En la ley hay un articulo (art. 1°) en el que algunos de los
incisos (inc. e y f) estin redactados, a su vez, con subincisos. En
general, a los subincisos se los suele llamar “apartados”, pero prefe-
rimos el término “subinciso” porque nos parece que da mejor la idea
de “inciso del inciso”. Para los subincisos de un mismo inciso se han
utilizado dos practicas:

— En un caso (inc. f) todos los subincisos estan epigrafiados;

— en el otro (inc. e), los primeros cinco subincisos (1 a 5) no
llevan epigrafe, mientras que los cuatro ultimos si (6 a 9).

3.2. Extension excesiva

Es asunto delicado decir cudando un epigrafe es demasiado largo:
esto deja un amplio margen de opinabilidad. Sin embargo, esta ley
posee algunos epigrafes que exceden claramente los limites de lo opi-
nable. Asi, por ejemplo:

— Epigrafe del articulo 25: “Plazos dentro de los cuales debe de-
ducirse la impugnacién (por via de accién o recurso)”. Son quince
palabras, lo que no es poco... Probablemente constituya un récord
en la legislacion argentina. Sin detrimento de la funcién del
epigrafe podria suprimirse todo lo que esta entre paréntesis (seis
palabras), y el resto reducirse a “Plazos para impugnar” (tres
palabras). Con respecto a este epigrafe hay algo mas que decir
(que tal vez afecte el acierto del epigrafe propuesto), por lo que
volveremos mas adelante. Pero, en cuanto a su extensién, no
creemos que alguien se pueda manifestar favorable a los epi-
grafes de quince palabras.

— Epigrafe del articulo 30: “Reclamo administrativo previo a la
demanda judicial” (siete palabras). Este epigrafe es el nombre
completo del instituto juridico regulado, y es bueno usarlo asi
en una obra doctrinaria; pero para la funcién de un epigrafe
seria suficiente poner “reclamo administrativo previo” (tres pa-
labras).
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— Epigrafe del inciso a, del articulo 2°: “Paulatina adaptacién de
los regimenes especiales al nuevo procedimiento” (nueve pala-
bras). Podria ser “Adaptacién de regimenes especiales” (cuatro
palabras) o “Regimenes especiales. Adaptacion” (tres palabras).

— Epigrafe del inciso b, del articulo 1°: “Celeridad, econc‘)mia., sen-
cillez y eficacia en los tramites” (ocho palabras)., Sin ningiin
dafio se podria haber suprimido la frase “en los tramites (tres

palabras menos).

— Epigrafe del articulo 6°: “Recusacion y exm’Jsacic’)r! d.e fmfl'mo-
narios y empleados” (siete palabras). Se podria suprimir 1a frase
«de funcionarios y empleados” (cuatro palabras menos).

— Epigrafe del articulo 27: “Impugnacion de actos por el Estado

, . este caso
o sus entes autirquicos; plazos™ (once palabras). En B o
no haremos una propuesta alternativa, pero nos perm
podria abreviar.

insinuar que es bastante lo que se
1°: “Los plazos” (dos pzflabras),
dad en este epigrafe y

abras (dos) no es muy
ara qué

— Epigrafe del inciso e, del articulo O
El articulo “los” no tiene ninguna utili
podria suprimirse. Si bien el total de pal o
extenso, lo que es initil igualmente hay que sacarlo: Ibg
usar dos palabras en un epigrafe donde basta una soia:

3.3. Falta de correspondencia
e corresponde con el contenido
o. En otras palabras,

rte de lo epigrafiado
o epigrafiado.

Ocurre a veces que el epigrafe no s
de lo epigraﬁado, ya sea por defecto o por €xces
el epigrafe P“ed"j corresponder solamente a una pa o
o, por ¢l contrario, a un conjunto de textos mayor 4

En esta ley se puede ejemplificar con:

_ Epigrafe del inciso a, del articulo 1°: “Req“iSitos‘jgenefa.less' 'm-
ulsion e instruccién de oficio”. Pareceria que TGQ}J‘S'tO ge-
nera‘es” no son solamente los expresados en el ll’IC!SO a, E‘no
todos 0s incluidos en todos los incisos de este articulo. tste
desajuste tiene su explicacién, que se vincula con otros ,aSPec Os
de la técnica legislativa. En efecto, la palabra “requisitos aparece
en €l texto normativo antes de este epigrafe, en la frase que
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encabeza el incisado. Ergo, un epigrafe “requisitos generales”
(s6lo esas dos palabras, no todo el epigrafe actual) deberia co-
locarse antes que la frase que abre el incisado: o sea un problema
de ubicacion del epigrafe. Pero al releer el encabezamiento, uno
observa que no hay dénde poner el epigrafe, porque el encabe-
zamiento es una sola oracién y los epigrafes no se colocan en
medio de una oracién. En este caso, entonces, la posibilidad de
correspondencia del epigrafe con lo epigrafiado tiene que ver
con la ubicacidn del epigrafe, y esto a su vez tiene que ver con
la redaccion del texto normativo. Si la redaccidon del encabeza-
miento impide colocar el epigrafe de manera que corresponda
a lo epigrafiado, entonces hay que revisar la redaccién del texto

normativo.

~ Epigrafe del articulo 23: “Impugnacion judicial de actos admi-
nistrativos”. El articulo 23 se refiere solamente a la impugnacion
judicial de actos administrativos “de alcance particular”, mientras
que el articulo 24 (no epigrafiado) se refiere a la de los actos
administrativos “de alcance general”. O sea que el epigrafe del
articulo 23 abarca los temas de los dos articulos mencionados.

— Epigrafe del articulo 30: “Reclamo administrativo previo a la
demanda judicial”. Corresponde al grupo de articulos que van
desde el 30 hasta el 32. Esto nos conduce a imaginar que el
texto del epigrafe puede haber sido pensado como una divisién
interna del Titulo IV (;digamos una especie de “capitulo”?) mas
que como un epigrafe, y si esto es asi, lo dicho igualmente
valdria para el epigrafe del articulo 23, también perteneciente
al Titulo IV. Quien trabaja en la elaboracion de un proyecto
normativo debe tener sumo cuidado de no confundir los epigrafes
con las divisiones formales de la ley.

3.4. Palabras diferentes

Se ha considerado conveniente, en general, preferir el uso en el
epigrafe de las mismas palabras utilizadas en el texto a epigrafiar.
Esto supone que las palabras usadas en el texto normativo han sido

69



ANEXO

j Estubios pg TECNICA LEGISLATIVA

-

porque 5¢

se ha caido en el error de repetir epigrafes (“caducidad”) movidos por
la sana intencidn de abreviar “caducidad de los procedimientos”. ;Cual

|
| | . ) :
i 4\ “ elegidas cuidadosamente, y no hay que intentar mejorarlas,

corre el riesgo de decir otra cosa.

distintas de las del texto normativo. Puede que esto s€a ac

lizacién de palabras diferentes. Pongamos algunos ejemPp

s usan palabras

©
ertado, PO"qur_
del texto 1O

En esta ley aparecen varios casos donde los epigrafe

- ¢ . <« adminisn?:
Epigrafe del articulo 28: Amparo por mora de I;?a “ampar©o -

cién”. El texto normativo no menciona la palabra = aunqu®

Tampoco menciona la frase “mora de la administracion - “mord”

si habla de “la autoridad administrativa” (tres veces) ¥ :sultados

(una vez). ;Puede ser este epigrafe una muestra de los resy

de un proceso mental automatico al leer un text

el cual se reproducen los conceptos y categorias < 9

aunque esas palabras no estén en el texto normativo: id
1o, «pérdid?

~ Epigrafe del subinciso 8° del inciso e, del articulo tivo no usd
de derecho dejado de usar en plazo”. El texto norma !
el verbo “perder” sino “dar por decaido”.

~ Epigrafe del inciso ¢ del articulo 1% “Infom‘_alismo’ ja doc
normativo no menciona la palabra, pero describe lo queé Jo est?
trina llama “informalismo”. Puede ser acertado haber usa fe del
palabra, por razones de brevedad. En cambio, en el ep gra ccion
inciso a, del mismo articulo se copia “jmpulsion € instruccl®’
de oficio”, sin utilizar el concepto doctrinario d

» El texto

e “oficialidad -

3.5. Discordancia entre epigrafes

‘e . el
También puede observarse en la ley un problema diferente, €

. . 0
Sentido de que no se refiere al epigrafe en si ni en su relacién con
®Pigrafiado, sino a la correlacién entre epigrafes. Por ejemplo:

~ Epigrafes “caducidad” (art. 21) y “caducidad de los proc
Mientos” (art. 1°, inc. e, subinciso 9°).
Por el principio de individualidad de los epigrafes en una

edi-

misma

ley no puede haber dos epigrafes iguales, y eso estd bien resuelto. No
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es el problema entonces?

Los epigrafes tienen que guardar entre si una correlacién analoga a
la que guardan entre si los textos epigrafiados. Nadie duda de que la

. . i ({3 3 29 4 b (13 <
! ya ]}em(,s advertido que la preferencia por las palabras opiente 1 palabra Cadl.lle]ad (’? secas) abarca_ 'algo’ mas ampllf) que cadu.mdad
mativo es sélo eso: una preferencia, que puede no ser conv uti- de los procedimientos™: hay una relacion género-especie entre la primera
: siempre. Habria que analizar si en estos casos estd justiﬁcada la y la segunda. Eso no tendria nada de raro; pero cuando se miran los textos
los: epigrafiados se observa que el articulo 21 no se refiere a la caducidad en

general, sino a la caducidad de los actos administrativos. O sea, la
caducidad de algo, en el mismo plano de especificidad que la caducidad
de los procedimientos. Si no hay relacién género-especie entre los textos
epigrafiados, tampoco debe haberla entre los epigrafes.

Por esta razon, el epigrafe del articulo 21 estaria mejor como “ca-
ducidad de los actos administrativos”, con redaccion paralela a la del
subinciso considerado, y mejor aln si en ambos casos se suprime el
articulo “los”.

En resumen: en el caso del epigrafe del articulo 21 se sugiere agregar
palabras. La brevedad es conveniente, pero debe recordarse que no es el
tinico criterio. Debe, por ello, ser procurada de manera tal que no perjudique
la aplicacion de alguna otra de las reglas para el epigrafiado.

— Epigrafes “Plazos dentro de los cuales debe deducirse la im-
pugnacion (por via de accién o recurso)” (art. 25) e “Impugnacién

de actos por el Estado o sus entes autarquicos; plazos” (art. 27).

En un apartado anterior ambos epigrafes han sido sefialados como
excesivamente extensos. Ahora pondremos atencién en otro aspecto.

Los dos epigrafes incluyen las palabras “impugnacién” y “plazos”,
aunque en distinto orden y en distinta colocacién dentro de frases que
en el resto son totalmente diferentes.

Uno comprende que alguna afinidad temética debe haber, pero se
sorprende al leer los articulos completandolos con el contexto de todo
el Titulo IV de la ley, que se ocupa de la impugnacion judicial de
actos administrativos.

Porque resulta que ambos articulos se refieren a los plazos para
la impugnacién judicial de actos administrativos, dando la ley diferentes

71




ESTUDIOS DE TECNICA LEGISLATIVA

efectos juridicos segiin que “el Estado o sus entes autarquicos” sean
la parte actora (art. 27) o la parte contra quien se deduce la accién o
el recurso (art. 25). Es razonable que la ley establezca distintos efectos
juridicos si hay una circunstancia diferenciante que asi lo justifique;
pero los epigrafes deberian estar redactados de manera igual en lo que
es comtn a ambos articulos, guardando un cierto paralelismo entre

los epigrafes.

3.6. Un asunto dudoso

La estructura formal de la ley 19.549 esta organizada en “titulos”.
Son cuatro titulos, cada uno de los cuales esta identificado por un
ntmero romano (I a IV). No es el caso entrar aqui a hacer un 'fmahsns
de 1a estructura formal de esta ley, aunque podria hacerse. Limitemonos

a lo relativo al epigrafiado. |
En este aspecto se puede notar una coincidencia que s€ darrczn Lol:
cuatro titulos, €s decir en todos ellos. El:l todqs los casos;i ol::;o d ;[ e
hay un epigrafe en linea aparte ubicada inmediatamente ede f de la
ue dice “Titulo...” e inmediatamente arriba del comlinzo " ”p mer
articulo del titulo. Dicho epigrafe esté escrito en letra “negrita” ¥

trado en medio de la linea. '

Eso genera una duda: ;Es el epigrafe del titulo o es el el:ng;a;:

del primer articulo del titulo? Lo cierto es que sé[o puede Se;rtl’culos
las dos cosas, ¥ de uno u otro modo nos quedaran: o bien

sin epigrafe, o bien titulos sin epigrafes. )

Como los demas epigrafes estén ubicados de esamanera y con ese fst(; c;

de letra, n0S inclinamos a creer que son los epigrafes del primer artlcun::e :e

tifulo, y gue en consecuencia los titulos no tienen epti‘grafe:. :C:Laxgnéetica o

dentifican por un nimero romano, sin ninguna re erenci O tialo.

contenido comtn atodo el conjunto de articulos agrupados en ¢
Esto reduciria a solamente siete los articulos que no tienen epigrafe,
nte a veintisiete articulos que si lo tienen.

Ahora bien: nuestra opinién se basa en el texto de la publicacion
oficial de 12 ley, en el Boletin Oficial del 27 de abril de 1972 (donde
también estan publicados el mensaje de elevacién y la exposicion de

motivos)-

fre

(]

ANEXO

No hemos podido consultar el texto original de esta ley, pero ten-
gamos presente que eso no es algo que abogados, funcionarios o jueces
normalmente hagan cuando tienen que interpretar o aplicar una ley.
Es mas: en general tampoco consultan directamente el Boletin Oficial
el abogado, funcionario o juez, el profesor o el estudiante. Lo comin
es tomar el texto de la ley de alguna publicacion privada, de las cuales
la mas difundida es Anales de Legislacion Argentina, que a menudo
sirve de fuente para otras publicaciones privadas o publicas.

Con el texto de Anales estibamos trabajando hasta que la duda
sobre este asunto nos oblig6 a ver el Boletin Oficial. El hecho es que
en Anales (y las publicaciones que de alli toman los textos legales)
ese epigrafe dudoso, colocado en el Boletin Oficial “en el medio”,
entre el titulo y el articulo, ha sido asignado al titulo, unido a éste
con un guién y comenzando en la misma linea.

Esto significa que, ante la situacion de duda, Anales optd por una
solucién distinta de la opinién nuestra, expuesta en este apartado. Y
eso a su vez refuerza la afirmacion de que el asunto es dudoso y por
lo tanto opinable.

Esta duda, donde algo del texto oficial de la ley depende del tipo
de letra utilizada, nos muestra que no es conveniente la ubicacion de
los epigrafes utilizada en esta ley: en linea aparte, antes del texto
epigrafiado y escrito centrado en la linea respectiva.

En nuestro pais, ese modo de ubicar textos es habitual para las
divisiones internas de la ley (en este caso, los Titulos). Por lo tanto,
no es conveniente usar la misma diagramacion para los epigrafes de
los articulos.

Por otra parte, iniciar la escritura contra el margen puede no ser
diferencia suficiente para asegurar claridad si el texto del epigrafe va
colocado en el lugar donde lo ha puesto la ley 19.549.

Y las dificultades para dilucidar este caso se convierten asi en un
ejemplo que termina respaldando nuestro consejo sobre la ubicacién
mas conveniente para los epigrafes de los articulos de la ley.
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ﬂl- EL ARTICULO DE FORMA |
| DE LAS LEYES NACIONALES |

‘i por FERMIN PEDRO UBERTONE |

\ El dltimo articulo de los decretos del Poder Ejecutivo Nacional
habitualmente dice: “Comuniquese, publiquese, dése a la Direccién
\ Nacional del Registro Oficial y archivese”. Este es el texto conocido
l como “articulo de forma”, y mediante él el Presidente de la Nacién
‘ ordena a sus subordinados (a quienes corresponda, segun la normativa
? vigente) que hagan varias cosas con el documento que a continuacién
| firma, y con esa firma queda concluido (perfeccionado) el acto juridico.
_vr Vale aclarar que el refrendo ministerial (o sea la firma de uno o
| mas ministros del Poder Ejecutivo) es un requisito constitucional para
| la “eficacia” (“;validez?”) de los actos del Presidente de la Naciép
\ (art. 87, Const. Nac.), y en el documento aparece después de la firma
presidencial. Sin embargo, dicho refrendo ha sido puesto con anterjo-
ridad, de acuerdo con una préctica de larga data, formalmente esta-
blecida por el decreto 333/85 y sus antecesores. Por eso es correcto
sostener que el acto juridico “decreto del Poder Ejecutivo de la Nacion”
queda perfeccionado con la firma presidencial.
Las leyes nacionales también terminan con un “articulo de forma”,
En este caso, el texto dice: “Comuniquese al Poder Ejecutivo” o “Cq.
1‘ muniquese al Poder Ejecutivo Nacional”.
Aqui, sin embargo, la situacién es distinta a la del decreto de|
Poder Ejecutivo de la Nacién. La comunicacion al Poder Ejecutiye
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alli ordenada es solamente un tramite que debe realizarse dentro del
procedimiento constitucionalmente previsto para la “formacion y san-
cion” —o sea: la creacion— de las leyes (art. 78, Const. Nac.). Ese
trimite debe efectuarse después de que el Congreso ha aprobado el

proyecto de ley, y estd a cargo de los presidentes y secretarios de las

Camaras del Congreso, en virtud de las normas vigentes, que €n este

caso son los Reglamentos de las Camaras del Congreso Nacional.

Asi pues, el “articulo de forma” de las leyes ordena a los Presiqentesi
y secretarios de las Camaras que comuniquen al Poder Ejecutivo €
proyecto de ley sancionado por el Congreso.

Cuando el proyecto ha sido promulgado por el Poder Ejecutivo
—y por lo tanto se ha convertido en ley—, jya no hay nada que comunicar
al Poder Ejecutivo! La comunicacién se ha hecho antes, esa orden ya
se ha cumplido durante el tramite legislativo, y no tiene nada que Vet
con lo que para el futuro la ley manda, permite o prohibe.

Como conclusién de este pequefio asunto, podemos afirmar fll::i
ol “articulo de forma” de las leyes nacionales —por lo menos con

texto que cominmente s le asigna— esta de mas en el texto de la ley.
gobra. No hace falta.

i i icion
Se lo incluye simplemente por tradicién, por una larga tradic

2 . iene ese
gin que Nos hayamos puesto alguna vez a pensar qué sentido tien
texto, para que sirve.

apeE s P 7 S no
;Significa esto que el articulo de forma de las leyes nacionale
sirve para nada?

No necesariamente,

No es usual que los abogados, magistrados y funcionari(.)s_te“gan
acceso @ los documentos originales, de manera que lo cotidian® €5
consultar 1as leyes nacionales a través de los textos publicados gene-
ralmente en publicaciones privadas o en fotocopias de éstas. Quien ha
tenido que hacerlo a menudo habré podido comprobar que el “amCUI,O
de forma” le permite saber que alli termina la ley, que no hay mas

i que no le faltan paginas y que el articulo anterior €s el
altimo articulo real de la ley.

El altimo articulo que el lector tiene delante es un texto de pura
forma, sin valor normativo, como un “punto final” en una composicion
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escolar. La gramatica castellana no posee un signo de puntuacion que
signifique “punto final” del documento. Se utiliza el mismo signo del
“punto y aparte”, que también sirve como “punto final” de cada articulo.

Entonces, para informar al destinatario de la ley que alli termina

el cuerpo normativo, en las leyes nacionales argentinas se emplea este
artificio: poner un articulo mas, equivalente a la palabra “fin” que
aparece al terminar una novela o una pelicula cinematografica.

Para esto sirve el “articulo de forma” de las leyes nacionales.
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LA REDACCION NORMATIVA. SU ESTILO

por BEATRIZ MARINA GROSSO

SumMario: 1. Expresién oral. Expresi6n escrita. 2. Texto y contexto. 3. El texto: contenido
y forma. 4. Forma: estructura y estilo. El acceso al contenido. 5. Relacién entre
contenido, estructura y estilo. 6. El texto normativo. 7. El estilo de la redaccién
normativa. 8. El estilo y los recursos expresivos. 8.1. Concisién. 8.2. Precisién.
8.3. Claridad.

Las reflexiones que contiene este trabajo no tienen por objeto en-
sefiar a redactar.

Una buena redaccién es el resultado de un correcto manejo de la
lengua logrado a partir del conocimiento profundo de ella y la lectura
de grandes escritores.

Lo que nos proponemos en esta oportunidad es reflexionar acerca
del estilo de la redaccién del texto normativo y, a lo sumo, proponer
algunas pautas que puedan facilitarnos la concrecién de ese estilo.

Es apenas un punto de partida; el resto es trabajo personal, a de-
sarrollar en el tiempo.

1. Expresion oral. Expresion escrita

Antes de avanzar en la caracterizacion del estilo de la redaccion
normativa, debemos hacer algunas consideraciones de caracter general.
Cuando hablamos, no necesitamos ser demasiado rigurosos en el
uso del lenguaje, porque la comprensién esta facilitada por el contexto.
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e
—= gestual 4

Hablamos y ademas hacemos gestos. Hay un lenguaje

tl’_;e“ aporta significado. esandonos:
a oo r .
Y Una escena y una situacién en la que estamos €XP ortan S1&”

a situacig ién a -
. 0aclon, el rol de cada uno en la escena, tamblge nsestras ex

ni . i
ﬁc.ado Y contribuyen a la correcta interpretacion
Presiones,
Veamos yp ejemplo’: e esta de pie
Una mujer sentada ante un escritorio dice a otra, ! <aras POT el
corl:-te a ella: “Mafiana, antes de venir a la oficind, pa
e? Y despacharas esta carta”. ,-amaﬁca[

. s:’l analizamos esta expresion desde un punto de Vlis tZlegs son for-
m "Varﬁmos que los verbos de las proposiciones Pf Inc fivo (pasard®
d§s Onjugadas en futuro imperfecto del modo in 1ca
Clarés), . 2. quien estd
cer La escena que describimos se desarrolla en una -Oﬁ(f:‘:::;e a ella, 5°
tada ante e escritorio es una funcionaria y de pie:

encuentr .
a su sec las
retaria. nifi cado de

ex C°_n°cid0 este contexto, no dudamos acerca del S1& cretaria eval
ungresmnes de la funcionaria. Ella esta ordenando a s S¢
;art,a al correo, al dia siguiente. d imperativ®
que ' embargo, no uso, para las formas verbales, el mOI ofuncic'm im-
®n rigor es el modo del verbo que corresponde 3 12
Peratjyy_
2‘
Texto Y contexto 4q:
escritd;

Ahora bien, qué ocurre cuando la expresién lingiifstica &St
o el resultado de nuestra expresién es un texto- Liste-
0 cit; Sste caso el contexto amplio, al que nos refeﬂ'afl“zf)’n't‘:xfo son
uno 0rto sentido p.odnamos afirmar que el texto ¥ le utilizacion d€
““e;trasque nos obliga a ser mucho més rigurosos en 12

€Xpresiones.
ensemos, a partir de esto, en el texto de la ley- El proy

Cu

ecto qu€

en su obra Nofas
1979, p. 21.

1 .
’E-‘emplo semejante al que propone el Dr. CARRIO, Genaro,

S0, .
bre el Derecho y el Lenguaje, 2° ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires,
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le da origen esta formado por un texto que llamamos “dispositivo” y
otro que contiene la motivacién “fundamentos”, si emana de un le-
gislador, o “mensaje” si pertenece al Poder Ejecutivo.

Estos fundamentos o mensajes contribuyen en gran medida a la
“interpretacion” del texto del dispositivo. Pero una vez que el proyecto
es convertido en ley, los fundamentos no acompafian el texto del dis-
positivo; no queda pues ningin otro documento que aporte elementos
para la interpretacion.

Resulta, por tanto, evidente que el contenido del dispositivo tiene
que surgir con claridad, sin que sea necesario recurrir a ningin otro
elemento para precisarlo.

Esta conclusion no es aplicable sélo al texto normativo: es valida
para cualquier texto.

Cuando escribimos debemos situarnos ante el texto con la idea de
que no hay otros elementos fuera del mismo que contribuyan a de-
sentrafiar su significado, y por lo tanto debemos ser muy rigurosos en
el uso del lenguaje, para que surja con claridad y sin ninguna duda
lo que queremos decir.

3. El texto: contenido y forma

Deciamos que el resultado de la expresion escrita es el texto.
Por abstraccién podemos diferenciar en él dos aspectos: contenido
y forma. Aclaramos por abstraccién, puesto que objetivamente no son

separables.

El contenido es el conjunto de ideas que sélo aprehendemos a
través de la forma, es decir con cierta organizacién, y en un lenguaje,
caracterizado por la utilizacion de ciertos recursos expresivos.

4. Forma: estructura y estilo. El acceso al contenido

A la organizacién que adquiere el conjunto de ideas o pensamientos
que constituye el contenido la llamaremos “estructura” y al modo pe-
culiar de expresion lo llamaremos “estilo”.

En la forma del texto, por lo tanto, distinguimos estructura y estilo.

Esta distincion podemos aplicarla a cualquier texto que analicemos.
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como la suma o adicion de los valores multiplicados previamente,
cada uno por si mismo, de aquellos lados mas pequeiios de esa figura
tan significativa y cargada de simbolismos de tres lados™.

Si el lector estuviera frente a mi y pudiera preguntarle: “;reconoce
el contenido de este texto?”, seguramente, como lo han hecho los
asistentes a mis clases, se mostraria perplejo; luego se tomaria un
tiempo para responder y arriesgaria una respuesta no necesariamente
correcta.

Leamos ahora, el siguiente texto:

“El cuadrado de la hipotenusa, de un triangulo rectangulo es igual
a la suma de los cuadrados de los catetos™.

Aqui el lector, a poco que recuerde algo de las matematicas apren-
didas en la escuela, dira inmediatamente y sin vacilacion alguna: “Este
es el enunciado del teorema de Pitagoras”, o al menos, “Este es el
enunciado de un teorema”.

Sin embargo, en ambos textos el contenido es el mismo. La dife-
rencia esta en el modo de expresion, en el estilo.

En el primer texto, no se puede captar con precision el significado.
En el segundo, surge sin dudas, con certeza, el contenido.

El Gnico problema para interpretarlo podria ser desconocer el sig-
nificado de los términos utilizados: tridngulo rectdngulo, hipotenusa,
cateto; pero conociéndolos, no tendriamos ningin problema en aprehen-
der el significado.

Observemos atin algo mas.

El modo de expresar el enunciado es conciso y preciso.

El estilo se subordina a la exigencia del contenido: se trata del
enunciado de un teorema que no admite diferentes interpretaciones.

Veamos otro ejemplo: “Hace algin tiempo viajé en un 6mnibus
que partia de una plaza y pasaba por una estacion. El conductor era
menudo y moreno, llevaba un pafiuelo alrededor del cuello y una gorra
con visera charolada, inclinada”.

Si nos preguntaramos cémo caracterizar este texto, o bien qué
sentimos al leerlo, seguramente no podriamos responder sino que
se trata de una narracion, absolutamente intrascendente, de un hecho
comun.
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ley, un estatuto, un reglamento, un decreto, etcétera, son “textos nor-
mativos”. Vale decir que como “textos” les caben las consideraciones
generales que aplicamos a cualquier texto, y como “normativos” las
consideraciones particulares, atinentes a su especificidad.

Quienes estamos ligados a la creacién o aplicacion de los textos
normativos generalmente los valoramos por su especificidad y por ende
no tomamos muy en cuenta su condicion de textos.

Personalmente pienso que este hecho es fuente de muchos proble-
mas vinculados a su especificidad.

El texto normativo contiene disposiciones de caracter preceptivo,
disposiciones que ordenan. Por tanto diremos, siguiendo al doctor Cla-
vell Borras?, que la exigencia mayor del texto normativo es la certeza,
es decir la seguridad preceptiva.

Esto significa que no puede haber dudas en cuanto a cudles son
las normas contenidas en el texto; que la norma no puede ser diferente
para cada lector.

Es éste el punto en el que debemos aplicar al “texto normativo”
las consideraciones generales previas.

El texto normativo se origina en una decisién politica que para
ser instrumentada necesita normas que deberan ser respetadas por el

conjunto de la sociedad. Por tanto, no es posible que de un texto
normativo surjan tantas y diversas normas como lectores tenga.

Imaginemos el texto de una resoluciéon que contenga normas cuya
“interpretacion” sea distinta para cada funcionario que deba basar su
accién en ella. Es innegable que cada uno se considerara habilitado
para ejecutar diferentes politicas, hecho que ocurre frecuentemente.

Mas trascendente atin puede ser la cuestion si se trata de una ley.
El ciudadano que debe cumplirla, debe tener garantizado el principio

de equidad. El juez que debe aplicarla (a quien el Céd. Civ. en su art.
15 le impone: “Los jueces no pueden dejar de juzgar bajo el pretexto
de silencio, oscuridad o insuficiencia de las leyes”) no puede asumir,
ante la oscuridad del texto, el rol que compete al Congreso: legislar.

El texto normativo tiene entonces un propdsito sumamente impor-

2 CLAVELL BORRAS, Javier, Introduccion a la técnica legislativa, Fundacion
Banco de Boston, Buenos Aires, 1984, p. 80.
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Lo que ocurre es que la oscuridad se debe, en la mayoria de los
casos, como lo sefialara el doctor Clavell Borras, a los giros y modos
de expresion.

8. El estilo y los recursos expresivos

Hemos afirmado que el estilo de los textos normativos debe ca-
racterizarse por la concision, precision y claridad, para posibilitar la
certeza preceptiva.

Para lograrlo debemos tener en cuenta algunas consideraciones
basicas.

8.1. Concision

La concision es cl resultado de la “economja de palabras”,

Al usar esta expresion queremos et}fatizar la conveniencia de evitar
palabras innecesarias. Esto €S, evitar giros cuando podemos sustituirlos
‘por un vocablo y formular la norma evitando incluir, al _hacerlo,;_rs;:i—
teraciones, explicaciones o fundamentos. T

8.2. Precision

La precision esta vinculada principalmente al significado de los
términos.

O dicho de otro modo: es la resultante de usar la palabra “exacta”
para referirnos a cada objeto, propiedad, actividad, etcétera.

Es ésta una tarea compleja si no imposible. La lengua hablada esta
en permanente cambio y ello hace que el significado nunca esté de-
finitivamente determinado.

Circunstancias histéricas pueden hacer que un término adquiera
connotaciones que lo alejen de su significado originario (ej.: hereje,
desaparecido).

La misma palabra puede adquirir distintos significados segin el
contexto lingtiistico en el que sea usada® (homénimos). Otra, por ex-

tension metafdrica, puede aplicarse con diferentes criterios (ej.: diser-
tacion brillante).

. GENY,
Prar. . profﬁ‘é‘or G i ille Banco 1916; GEN
o eny, Cia. Sud-Americana de Billetes de hy 32 B . . _
e“Elireld‘u 4 lechnique Iggislative dans la codification civile moderne, Livre du Cen * CARRIO, ob. cit., p. 29.
ode Civile, A, Rousseau, Paris, 1904, t. 2°,
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Es frecuente observar en los textos normativos el uso incorrecto
de las formas verbales. Generalmente se utiliza el futuro en lugar del

- presente.

“La regla mas elemental de técnica legislativa quiza sea ésta: todo
precepto legal ha de formularse en presente del indicativo. La razén
es muy simple: en el orden temporal el precepto ha de estar relacionado_

“con el tiempo en que se lo lee y aplica, no con aquel en que se lo
elabora y dicta™ (ej.: la Constitucién Nacional en su art. 14 expresa:
“Todos los habitantes de la Nacion gozan de los siguientes derechos...”).

El futuro imperfecto del subjuntivo (ej.: opusiere) se utiliza pro-
fusamente en la mayoria de los textos normativos; cuando en realidad
corresponderia el presente del modo indicativo (ej.: opone), del modo
subjuntivo (ej.: oponga) y aun, a veces, el pretérito imperfecto del
modo subjuntivo (ej.: opusiera), segin el caso.

Conviene recordar que este tiempo verbal expresa una accion hi-
potética considerada como no acabada en el presente o en el futuro:
si alguien “dudare” del incumplimiento de esta promesa, yo lo con-
venceré de su error. Por tanto este tiempo verbal se usa sélo en las
oraciones del tipo llamado condicional contingente; pero aun asi, hoy
ha desaparecido casi totalmente del habla, y ha sido sustituido por el
presente del indicativo (si alguien “duda™) o del subjuntivo (cuando
alguien “dude”)®.

Similar observacion podemos hacer respecto al empleo del gerun-
dio. Es frecuente la utilizaciéon incorrecta de esta forma verbal no
personal (decreto disponiendo, orden estableciendo).

El gerundio puede expresar modo: vino “corriendo’; accion simul-
tinea a la del verbo principal: “yendo” todos juntos podremos; accion
anterior a la principal: “habiendo venido Pedro, ya estd solucionado
el problema’”.

Al tener caricter adverbial el gerundio debe servir para explicar
la accion principal’.

5 CLAVELL BORRAS, ob. cit., ps. 82 y 83.

¢ SECO, Manuel, Diccionario de dudas de la lengua espafiola, Aguilar, Madrid,
1966, p. 166.

7 SECO, ob. cit., ps. 178 y 179.
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Modos
1. Preferir el modo indicativo al modo subjuntivo.
Sintaxis

1. Evitar construcciones ambiguas.

2. Usar construcciones simples y directas.

3. Usar formas verbales conjugadas en lugar de frases verbales.

4. Preferir la formulacién positiva a la negativa.

5. Preferir la formulacion refleja a la pasiva.

6. Cuando legalmente hay dos posibilidades referirse a una de ellas
positivamente en vez de negativamente a la otra.

7. La formulacion de la norma debe ir antes de las circunstancias
de su aplicacidn.

8. Las circunstancias o condiciones se encabezan con las conjun-
ciones “si” o “cuando” y no con el relativo “que”.

9. Evitar el uso de proposiciones subordinadas relativas, si pueden
sustituirse por un participio en funcion adjetiva.

10. Evitar oraciones complicadas y confusas que son generalmente
el resultado de referencias y excepciones interminables.
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ESTRUCTURA Y REDACCION DE LOS
FUNDAMENTOS DE UN PROYECTO DE LEY

por BEATRIZ MARINA GROSSO

Sumario: 1. Introduccion. 2. Importancia de los fundamentos. 3. Estructura de los
fundamentos. 4. Estilo de los fundamentos. 5. Concision. 6. Claridad. 7. Precision.

1. Introduccion

En este estudio nos referiremos a la fundamentacion de los proyectos
de ley, dejando para trabajos ulteriores un tratamiento mas amplio de la
“motivacién” que acompaiia a los distintos tipos de textos normativos.

El Reglamento del Senado de la Nacion establece en su articulo
131: “Todo proyecto de ley sera fundado por escrito, ¥ enunciado por
Secretaria, pasara sin mas tramite a la Comision respectiva”.

En el articulo 123, de contenido similar al anterior, el Reglamento
de la Camara de Diputados determina: “Los proyectos que presenten
los diputados seran fundados por escrito, se anunciaran en la sesién
que tengan entrada y pasaran a la Comisién que corresponda’.

De ambos articulos surge la denominacién de “Fundamentos™ para
la motivacion que acompaiia a los proyectos de ley que presentan los
legisladores, asi como la obligatoriedad de presentarlos por escrito.

El Reglamento de la Camara de Diputados va mas alla. En su
articulo 121 leemos: “Los proyectos de ley o de resolucion no deberan
contener los motivos determinantes de sus disposiciones, los que de-
beran ser de un caracter rigurosamente preceptivo”.

Por este articulo se otorga el caracter de norma de cumplimiento
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obligatorio a un criterio de técnica legislativa: diferenciar claramente
el precepto de los principios que lo sustentan, y presentar por separado
el dispositivo normativo y la fundamentacion de las normas contenidas
en ese dispositivo.

A partir de las normas reglamentarias comentadas, la practica en
el Congreso de la Nacion Argentina es fundamentar por escrito y por
separado todos los tipos de proyectos que presentan los legisladores.

La Constitucion Argentina faculta al Poder Ejecutivo Nacional a
presentar proyectos de ley en ambas Camaras. En este caso, la fun-
damentacion recibe el nombre de “mensaje”.

Los “fundamentos” y el “mensaje” acompaiian al dispositivo nor-
mativo durante toda la tramitacién parlamentaria, pero no forman parte
del texto de la ley. Por lo tanto, una vez que el proyecto .alcanza la
sancion definitiva, se archivan y sélo se remite al Poder Ejecu
dispositivo normativo para su promulgacion.

Sin pretender ahondar demasiado en este aspecto, sefialare
diferenciacién entre fundamentos y preceptos es relativamente moderna.

Hasta el siglo XIX, los fundamentos formaban parte de la ‘m.)rma.

El racionalismo dio una relevancia particular a los pri{ICIPIOS o
razones que legitiman las normas; por lo que, a partir del siglo XIX
adquirieron identidad propia.

En nuestro pais, el criterio técnico a adoptar fue debatid :
de la talla de Dalmacio Vélez Sarsfield y Juan Bautista Alberdl.. i

El primero proponia, tal como lo realizé en el “Cédigo Civil argentl’no >
incluir en los articulos las razones de sus normas. El segundo proponia su
diferenciacion y su presentacion por separado. Primo este Gltimo Cl:lter 10.

Nuestra experiencia nos indica que los fundamentos incl}lldos en

el enunciado de la norma dificultan la comprension de la misma.

tivo el

mos que la

o por juristas

2. Importancia de los fundamentos

Los articulos 101 y 123 del Reglamento del Senado y de ]a.Cémar a
de Diputados, respectivamente, llevan implicito el reconocimiento de
la importancia de los motivos que dan sustento a las normas, al darles

entidad propia.
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En el trabajo referido al estilo del texto normativo, hemos sefialado
que el mismo debe ser claro, preciso y conciso a fin de lograr la
Certeza preceptiva. Esto implica afirmar que el dispositivo debe ser
Autosuficiente en cuanto a su comprension.

Esta afirmacién no es contraria a la que reconoce la importancia de los
fundamentos. Estos expresan la justificacién de las normas contenidas en el
dispositivo normativo, manifiestan las razones politicas, juridicas y técnicas
que legitiman las normas; no tienen por finalidad facilitar su comprensién,
aun cuando puedan contribuir a ella.

Si reparamos en el hecho de que un proyecto de ley, durante su
tl‘_amltacic')n parlamentaria, es objeto de un exhaustivo estudio politico-téc-
Nco en las Comisiones, y de un profundo debate posterior en el recinto,
ad\'ftrtircemos que sus fundamentos constituyen una importantisima contri-
bucién para el tratamiento y posterior sancién del dispositivo.

_ En otra instancia, la de la aplicacion de la ley, la interpretacion
Juridica puede enriquecerse con el conocimiento de la ratio legis y
lograr una consonancia absoluta con el espiritu del legislador.

3. Estructura de los fundamentos

Partiendo de las consideraciones anteriores, concluimos que el do-
Cumento denominado “Fundamentos™ que acompaiia al dispositivo del
Proyecto de ley, debe contener toda la informacién recogida durante
el proceso de elaboracién del proyecto.

Es decir, debe ser un informe lo mas completo y exhaustivo posible.

En este punto surgen dos preguntas:

— ¢Cual debe ser la informacién contenida en el documento para
que sea completo y exhaustivo?

~ ¢Coémo presentarla a fin de facilitar el acceso a ella?

Para responder a estas preguntas citaremos la propuesta elaborada por
el doctor Alberto Castells, para el Primer Seminario de Técnica Legislativa
que organizaramos desde la Secretaria Técnica del Bloque Justicialista, en
el afio 1989, en la Honorable Camara de Diputados de la Nacion.

Es un modelo de estructura para el texto de los fundamentos, que
a la vez sefiala lo que se considera la ratio legis en el sentido amplio.
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a. Encabezamiento protocolar
b. Cuerpo Central del Informe
b.1. Introduccion
b.2. Desarrollo: justificacion y “ratio legis”
b.2.1. Informacion histérica:
 precedentes

materiales

{
* fuentes
formales

b.2.2. Motivacion politico-social
* necesidad
« conveniencia (en funcién de valores)
 utilidad

b.2.3. Viabilidad cientifico-técnica
* factibilidad e implementaci6n
« informacién técnica - consulta experta

b.2.4. Adecuacion juridica
* constitucionalidad de fines y medios
* subsuncién en las categorias juridicas

b.2.5. Andlisis y glosa del dispositivo
* descripcién de las reglas del derecho

* definiciones legales
* exégesis de las reglas del derecho

b.3. Conclusion

¢. Cierre protocolar
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En relacion con la sistematizacion del contenido del informe, cre-
emos conveniente sefialar que si bien su ordenamiento sigue un criterio
l6gico es posible proponer otras sistematizaciones, por lo que se pre-
senta como una sugerencia entre otras.

En cuanto al contenido del mismo, es preciso destacar que podra
ampliarse pero nunca reducirse si se pretende fundar correctamente
un proyecto.

En gran medida, los fundamentos de los proyectos que se presentan
desarrollan las cuestiones relativas a la motivacién politico-social.

Este aspecto es importantisimo, pues es el que impulsa la norma
y se vincula directamente con la decision politica del legislador, pero
no es la unica razén de la ley.

4. Estilo de los fundamentos

Hemos caracterizado al texto de los fundamentos como un informe.

Su contenido esta constituido por informacién técnica y cientifica
de diversa indole.

Segun esto, el estilo tendra algunas diferencias con el que hemos
propuesto para el texto normativo, en el capitulo correspondiente.

5. Concision

Al redactar el texto de los fundamentos es posible permitirse un
desarrollo mucho mas analitico que al enunciar las normas del dispo-
sitivo. Ello, lejos de constituir un obsticulo para la comprension, la
favorecer4, a la par que facilitara su lectura.

Sin embargo, nos parece conveniente advertir que deben evitarse
las repeticiones y los rodeos indtiles.

6. Claridad

La claridad es una condicion esencial. Se logra construyendo parrafos
de extensién moderada, correcta sintaxis y una precisa utilizacién de los
adjetivos (para complementar al sustantivo en relacién con el tema tratado:
ej.: condicién [sust.] social [adj.]; expresion [sust.] ambigua [adj.]).
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7. Precision
rmacion

En un texto de estas caracteristicas se proporciona info o
e los

miltiple, por lo que es necesario hacer una correcta utilizacion
términos.

El correcto empleo de los términos técnicos ¥ la exactitud de la
informacién contenida son requisitos indispensables.

Para concluir, citaremos una frase de Quintiliano que nos parece
una regla fundamental para observar al redactar no s6lo los fundamentos
de un proyecto de ley sino cualquier texto: '

Al escribir propdnte, no que alguien llegue d entenderte, sino que
nadie deje de entenderte.
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Aqui advertimos, entonces, que hay una pequeiia palabra, “caso”,
que puede dar lugar a confusién. En efecto, como bien sefialan Al-
chourrén y Bulygin, no significa lo mismo la palabra “caso” si hablamos
del “caso de golpe de Estado” que si hablamos del “caso del golpe
del 24 de marzo de 1976”. En el primer ejemplo, “caso” se refiere a
un caso genérico; en el segundo, a un caso individual o particular. Lo
mismo sucede si hablamos del “caso de asesinato politico™: es un caso
genérico, dentro del cual podemos ubicar tanto el “caso (pa!'tlcular)
del asesinato de Lincoln”, como el “caso (particular) del asesinato de
Kennedy”'. o

Decimos entonces que el juez analiza el caso (indwldua!).y se
fija qué solucion le da el orden juridico para ese caso (genérico).

En rigor el proceso es mas complejo y lo vamos a esquematizar

z

asl: .
—>» caso genertco

caso real = caso del expediente
P bre el cual toma,

El caso real se traduce en un expediente que €S SO
en rigor, el juez su decision.

1. Las lagunas de conocimiento’

El primer problema que se le plantea entonces al juez, al n::ﬁg:&o
de tener que aplicar la lex al caso sucedido, es que él, enlo e ei
ignora el caso sucedido. El va a juzgar de -acue'rd.(; cof;e -
expediente judicial diga que fue lo que sucedié. Facilmente p

tarn i i | caso real sucedido
aber diferencias entre € uce .
D enodiontt, po gunas de conocimiento:

y el caso del expediente, por la existencia de lagun o el caso
es decir, que el juez no conozca exactamente que sucedl
real, en tal o cual aspecto.

No obstante, este problema resulta de rap N a través
para el juez, por cuanto el sistema judicial zanja este conflicto aves
de un mecanismo de pruebas y presunciones que hacen que el
certidumbre se transforme en algo irrelevante. El juez juzga © caso

rapida y efectiva solucion

| ALCHOURRON, Carlos E. y BULYGIN, Eugenio, Introduccion a la metodo-

i Aires, 1993.
logia de las ciencias juridicas y sociales, Astrea, Buenos » 197
# En cuanto a la terminologfa utilizada, seguimos, en buena medida, la propuesta

por ALCHOURRON y BULYGIN, ob. cit. en nota anterior.
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del expediente, y la mayor o menor identidad que éste tenga con el
caso real hara a las bondades o defectos del dispositivo judicial utili-
zado, pero no al aspecto l6gico en la aplicacion de una solucion legal,
ni mucho menos a la mayor o menor perfeccion técnica en la elabo-
racion de la norma.

La mas absoluta y depurada técnica legislativa no puede evitar, ni
tan siquiera disminuir, las lagunas de conocimiento, que surgen sélo
de las diferencias que puedan existir entre el caso real y las constancias
procesales de que se vale el juez para resolver el caso’.

Mas alld de este problema de identidad, no obstante, puede el juez
enfrentarse a otro abanico de inconvenientes al pretender subsumir e]
caso individual en un caso genérico, que, en adelante, denominaremos
categoria. Estos inconvenientes, en general, provienen de la técnica
legislativa utilizada en la confeccién de las leyes.

Iremos viendo cada uno de ellos.

2. Las lagunas normativas

El primero de estos inconvenientes consiste en que el juez ng en-
cuentre ninguna solucion legal al problema que se le plantea: ¢] orden
Jjuridico no se ocupa de ello.

El caso presentado al juez no ha sido previsto por el legislador
No existe en el orden juridico ninguna categoria en la que | erz.
pueda subsumir el caso individual sometido a su fallo.

Cuando esto sucede, estamos en presencia de una lagung normatiyg

Por ejemplo: el Cédigo Civil trata el tema de la transformacigp, o
especificacion en el Capitulo II (“De la especificacion o transfor, N
cién”), del Titulo V (“Del dominio de las cosas y de log moda. :.
adquirirlo) del Libro Tercero (“De los derechos reales™) qu ©
prende los articulos 2567 a 2570.

En rigor, los que nos interesan son sélo los tres Ultimos, v,
el primero simplemente define qué es la especificacién o tran, ue

L . TaTAL ) Sfonna‘
cidn y establece que la misma es un modo de adquisicién dej domip;
io,

€ com-

? Vale la pena aclarar que si podria tener consecuencias en la solucign
problema una defectuosa técnica legislativa en la elaboracién del Cédigo de lfreSte
dimiento, pero no en las leyes de fondo, Oce
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. 412408
.L9S articulos 2568, 2569 y 2570, entonces, analizan las dlsttel::;:)ar,
posibilidades, segyin que la cosa pueda o no volver a su forma an s
¢ decir, que la transformacién sea o no reversible, ¥ 44¢ 5
hecho de buena o de mala fe.

g Sucesivamente, dan diferentes soluciones a las dist!
uena fe - transformacion irreversible (art. 2568), mala

i AP
Macion irreversible (art. 2569) y buena fe - transfor macion ¢
(art. 2570),

Sin embargo, a Vélez se le pasé por alto la hip
transformacion se hubiera realizado de mala fe y la cos2 P o
Vuelta a su forma anterior. La hipétesis mala fe - 1ra"s or masupo
ve"Sf_bfe, no tiene solucién en el Cédigo Civil y, bien podemos
©N ninguna norma de nuestro ordenamiento juridico: a de 12
. Eltinico modo de encontrar solucion a este caso €8 porh: seiialan
Interpretacién judicial. El juez, siguiendo las directivas W dara otras
los articulos 15 y 16 del Cédigo Civil, analizard ¥ concolfa jurispru-
leyes relacionadas, los principios generales del D6f60h0’1os distinto®

encia anterior, las notas puestas por Vélez Sérsﬁ?!d 4 ue. si bie!
articulos del Codigo, etcétera, y llegara a la conclusion dz (E)e inferirs
el orden juridico no se refiere especificamente a esté caso, de
que la solucién legal es tal o cual.

El juez ha llenado la laguna legislando.

ntas hipdtes™
fe - transfo”
ersible

la
stesis de que

udierd sef
on ré€”
nels

3. Las contradicciones normativas

terior, que P”‘sd6
o si esta contem”
lado, que 1©
atibles.
tradiccion

Otro problema, de alguna manera opuesto al an
Presentarsele a juez, es cuando encuentra que el €as
Plado en e| ordenamiento juridico. Y tanto esta COf_ltemP
®$td mas de una vez y con soluciones diferentes € incomp

Cuando esto sucede estamos en presencia de una corn
"ormativq, o

. Alguien podria pensar que es muy dificil que esto :s.uceda por cud
ST dos normas juridicas se contradicen, una derogard a.la otra.
Es cierto que en nuestro sistema juridico tenemos un sistema de d
€aciones que contribuye a paliar bastante estas situaciones. En efecto:
a) La ley posterior deroga a la anterior;

ero-
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b) la ley superior deroga a la inferior, y
c) la ley especial se aplica por sobre la general.

Sin embargo, el orden juridico tiene normas contradictorias. Basta
analizar, por ejemplo, el Codigo Penal, en los articulos correspondientes
al delito de lesiones.

El articulo 89 define el delito y establece la pena que le corresponde
en su modo basico o general.

El articulo 92 establece una pena mayor si se dan determinadas
circunstancias agravantes (por ejemplo, que exista determinado paren-
tesco entre la victima y el victimario).

A su vez, el articulo 93 establece una pena menor si el victimario
se encuentra en estado de emocién violenta.

Sin embargo, si en un mismo hecho delictivo concurren ambos
supuestos, el Cédigo no prevé ninguna solucion especial, por lo que
resultan de aplicacién tanto la pena prevista en el articulo 92, como
la prevista en el articulo 93.

Vale la pena sefialar que esta hipotesis es perfectamente posible
en la realidad. Por ejemplo, el caso de una persona que, en estado de
emocion violenta, lesiona a su conyuge.

El sistema juridico resulta pues, en este caso, contradictorio.

El juez buscara y hallara una solucién y, en definitiva, aplicara
una pena, pero debemos reconocer que también, en este caso, lo hara
legislando.

4. Las redundancias normativas

Una tercera posibilidad es que el juez, al revisar el orden juridico,
encuentre, al igual que en el punto anterior, que hay mas de una norma
que se refieren al caso. Pero, a diferencia del punto anterior, todas las
normas solucionan el caso de la misma manera.

Cuando esto sucede estamos en presencia de una redundancia nor-
mativa.

Respecto de las redundancias, debemos advertir que en si mismas
no causan problemas en cuanto a la seguridad de saber cual es la
solucién para un caso. No obstante, desde el punto de vista de la
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/

or
tcnica legislativa 1o consideramos una incorreccion 0 un qefec:;’ gn
cuanto puede, ante una modificacion del sistema, convertllf sesolucic')n
Contradiccién. Si tenemos la norma 1 que da para “",?asff ,? no s le
“X”, y la norma 2 también da para ese caso la solucion .;‘le’mente, la
Presentarj a Jjuez problema alguno por cuanto, n.ldlscutll legislaci()“
solucién es “x”. Pero puede suceder que se modifique 1asea o, gin
Y la nueva solucién que a ese caso le asigne la norma anSformado
modificarse la norma 2. En ese caso, la redundancia s¢ ha tr
€n contradiccién?,

S. Los problemas légicos, ;son evitables?

pOleén,

. , g° a
Demolombe, en su comentario al Cédigo de N | legislador ™

el Derecho siempre habra de tener lagunas porque ©
Puede prever todos los casos posibles.
Esta idea esti notablemente arraigada entre 105 PT
Derecho, o el que la palabr?
A partir del hecho que hemos sefialado mas _aff'ba’ segiin se refierd
¢a30” tiene dos significados suficientemente dlStht‘;S aseveracion
2 lo genérico, o a lo particular o individual, la citada ambigua.
emolombe se transforma, si no en falsa, al menos elts “casos indl”
Es cierto que el legislador no puede prever todos on logica de
Viduales” posibles. Pero con una correcta fO_rmU,]’a‘"ue nosotros 112”
1orma si puede prever todos los “casos ge"é."cos-c’ic?s todos los caso®
Maremos también “categorias”, donde estaran inclul ecesario que ©
Individuales, y el sistema no tendra lagunas. No €S una persona de
legislador prevea todas las maneras posibles que tlen(:;uchillo veneno
Matar a otra (de frente o de espaldas; con reyolvef’de noche y en Un
O electrocutandolo; a la luz del dia y en pablico, © osibilidades de
ugar desierto; etc.) porque aun ignorando todas las F; o que al que
istintos casos individuales que pudiere haber, al establecer q

. el
ofesionales 9

. norma
% No olvidamos lo senialado mas arriba en cuanto a la derogacllgr;u(:?ciue?:emcmc
POT otra norma posterior. Las hipétesis de derogacién de normas 50:16’ que excede 105
undantes como para justificar un estudio especial sobre el tee hay redund ancias
limites ge este capitulo. Haga el lector un acto de fe y crea qu
Normativas que pueden transformarse en contradicciones.
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Mata a otro le corresponden tantos afios de prisién esta estableciendo
un sistema sin lagunas.
Con una buena técnica, que incluye el correspondiente analisis

l6gico, son también evitables las contradicciones y las redundancias
NOrmativass,

6. Las lagunas de reconocimiento

Sin embargo si puede el juez enfrentarse a otro inconveniente al
Pretender subsumir el caso individual en un caso genérico o categoria.
Y éste es un inconveniente que surge de una incorrecta formulacién
de la norma: consiste en que el juez no pueda determinar con precision
€N cudl caso genérico corresponde subsumir el caso individual. El
tema puede parecer algo confuso pero se ira aclarando a medida que
avancemos en su analisis.

Esta falta de seguridad del juez en no saber cuél es la categoria
en la que est4 incluido el caso individual puede provenir de tres ver-
tientes: una corresponde a la ldgica, otra al lenguaje, y una tercera a
la estructura. Vamos a comenzar por la primera.

6.1. La vertiente logica

Supongamos que, en un caso referido a la actualizacion del valor
en determinados contratos, el Jjuez encuentra que el orden juridico
establece lo siguiente:

1) Los contratos celebrados con anterioridad a 1991 se actualizan

con el indice de costo de vida;

2) los contratos celebrados con posterioridad a 1991, no se actua-

lizan.

Si el contrato en cuestién fue celebrado durante 1991, en rigor,
no ha sido previsto en el orden Jjuridico.

Esto, sin duda, se asemeja bastante a una laguna normativa. Sin
embargo, es facil advertir una diferencia sustancial: en el caso anterior,
existe una categoria, definida por el resto de los articulos, que el le-

* Al menos en la ley. Mas adelante veremos las consecuencias de la inclusion
de una norma en el orden juridico.
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i eceria ma
gislador olvid6 solucionar. En este caso, en Ca'?,zli(:’i 6§age I;!: ;‘tﬁ
bien que el problema surge de una incorrecta %° lterior‘ y posterior a
gorias. Han querido establecerse dos categorias: 2 <tas dos categorias
la convertibilidad, y por una incorrecta formulaci© eNo contempla los
no cubren la totalidad de los casos individualés:

casos de contratos celebrados durante ese afio- stegorias, que hace

Hay un error en la definicién l6gica de las © esponde, entonces,
que el conjunto de éstas no sea exhaustivo- s celebrados con
redefinir esta division, por ejemgio, entre 105 con s desde esa fecha
anterioridad al 1° de enero de 1991 y los celebr 2 1991 se vuelca a
inclusive en adelante. Es decir, esa franja d€
uno de los lados.

Perfectamente valido seria también que S€ "ue ‘jaran incluidos en
sea que los contratos celebrados durante 1991 4 !, partiendo el con-
la primera categoria, o aun una solucion int,ermf,ecesari o es que cual-
junto en otra fecha (vgr. 1-5-91). Lo que S} es o pue da ubicérselo
quiera sea el momento de celebracién del con
en una categoria determinada.

El conjunto de categorias, entonces, debe $ < de
bién debe ser excluyente. Es decir, debe asegurar - i,
caso individual pueda ser subsumido en una categ
que sea en s6lo una categoria.

Imaginemos un ejemplo: |

Supongamos que tenemos una ley que regula .
y establece algunas soluciones diferentes (p?fmue
duracién minima del contrato), segiin sea el In
un local de comercio.

Supongamos que la ley diga: B

1) Para los inmuebles destinados a \:Wlen

duracion del contrato es de tres aiios;

2) para los locales comerciales el plazo

Por un lado vemos, en primer lugar, qu
plema que en el ejerpplo al.lterior, en cuant

stiva. Un local industrial no cabe en nin ”
exhel i « omerciales” por -

Advertidos de esto reemplazamos “locales €

cara al otro lado, 0

r exhaustivo. Pero tam-
; que cualquier
pero tambien

as Jocaciones urbanas
. . en lo que hace @
ple una vivienda 0

da el plazo minimo de

es de cinco ains.

e tenemos el mismo pro-
to que la division no €S
guna de las normas.
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muebles con otro destino”. Ha desaparecido el problema. Podemos
ubicar a los locales industriales en el plazo de cinco aiios.

Pero, si el caso que debe resolver el juez es el de un local comercial
que ademas tiene vivienda, ;jqué norma aplicamos? Pueden ser tres
afios, porque es vivienda, pero también puede ser cinco afios, porque
también es un local comercial o, como hemos corregido, un inmueble
con otro destino.

Lo que sucede es que el conjunto, si bien es exhaustivo, no es
excluyente. Hay un grupo de casos individuales, los que son vivienda
y ademas otra cosa, que caben en mas de una categoria.

En el ejemplo anterior, entre las dos categorias quedaba una zona
en blanco. En este ejemplo queda una zona superpuesta.

La manera de corregirlo es hacer la division entre “los que son
vivienda y los que son exclusivamente otro destino” o entre “los que
son exclusivamente vivienda y los que no lo son”. No interesa, desde
un punto de vista légico, hacia qué lado se vuelca esa zona gris. Lo
que es necesario es que pertenezca a una sola categoria.

En resumen, reiteramos, el conjunto de categorias debe ser exhaus-
tivo y excluyente.

Este es un modo de evitar la incertidumbre que, desde la vertiente
l6gica, tiene el juez en la subsuncién del caso individual en una ca-
tegoria determinada, problema éste que denominamos, de un modo
genérico, lagunas de reconocimiento.

6.2. La vertiente del lenguaje

Habiamos mencionado, sin embargo, que existe otra vertiente que
alimenta al mismo tipo de lagunas y que es la que corresponde al
lenguaje.

El hecho de que las normas se manifiestan a través de un texto
escrito en un determinado lenguaje, en nuestro caso el castellano, hace
que siempre estén sujetas a las ambigiiedades y vaguedades que ese
lenguaje tiene. Las palabras siempre tienen, aun cuando se trate de un
lenguaje sumamente preciso, un cierto margen de vaguedad o ambi-
giiedad que hace que a veces no sea sencillo establecer hasta donde
llega una categoria determinada.
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Supongamos que en un lugar publico hay un caft’el
'“Se prohibe la entrada con animales. La infraccion 2
Sera castigada con una multa de $ 50”. ontr6 €07

Nadie dudaria en aplicarle la multa a una persona qué
un perro o con un gato. Ita

Pero, ;seria aceptable que quisiera cobrarsele !a mu's‘7
que entr6 de la mano de su hijo atacado de pednculO§lé < fecto, (0
. La fria letra de la norma obligaria a decir qu¢ si. En
PIojos son animales y la sefiora entré con ellos.

Sin embargo, pareceria que el alcance de la p
Cxtenderse tanto.

_ Observemos que, en rigor, también entrar 50
Victima de la fenia saginata (vulgarmente lombr!
Pasible de la multa?

Es evidente que la ambigiiedad del 'Ien
Margen de indeterminacién en la solucion q
Os diferentes casos.

Como vemos el problema es m
8¢ refiere a la l6gica de la norma.

En otro capitulo del presente manual se tr
tema.

a una sefior?

. eria
rohibiciéon no deb

ia con animales un &
litaria”)- &

: un
produce siempre

Bua)® * orden juridico 9%

ue el

ue
as dificil de solucionar que lod

el
ata especiﬁcamente

63. . : tura
- Lave de la estructu .
rtiente como SuS ceptlble

La tercera vertiente que habiamos mencionado nte de la estructtr a
de generar lagunas de reconocimiento es la provenic " on de una norm
del dispositivo normativo. En efecto, la simpl? ub;? aar cosas diferent®s
®N una parte o en otra del articulado puede sign! l'cﬁ uémoslo con Uf
Aunque gy texto sea exactamente el mismo. Clarifi
ejemplo.
~ Supongamos que estamos analizando |
amos un artjculo que dice:
_ “La habilitacién de los puertos debe hacers
Eje@uti}'lg dando cuenta de ello al Congreso del?
Esta norma no significa exactamente lo mismo
Un capitulo que se denomina “De los puertos en

a Ley de Puertos y encon-

e por decreto del P?dir
tro de los treinta diaS -
si esta ubicada e
general” que si 5¢

1;08‘

—_—

€ncuentra

Primer ca €n uno que se llama “De los puertos comerciales”. En el

tras que SO se aplicara aun a los puertos turisticos o deportivos, mien-
MO correspondera su aplicacién a éstos en el segundo caso.

El t 1 i
epead €xto del articulo es exactamente el mismo, pero su alcance
Pende de su ubicacisn.
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Muc . . . .

COmhas veces el orden en que estan ubicadas las distintas normas

uantponen una ley puede dar lugar a diferentes interpretaciones
O a qué casos corresponde aplicarlas y a cuales no.

que
en ¢

7. P
Las lagunas axiolégicas o valorativas

Vecel“;m:al:nngin;e, deble mepc.ionarse un aspe::‘to de la,,legislacién que a
es nin, n, suele recibir el nombre de lagu.nas . Sin emb.ar_go no
norma%ilil;: c:)e (;os tipos det la'gunas que hemos v1’sto, .de conoc:mler!t’O,
legal, en relac"e reconocimiento. Se refiere mas bien a la solucién
o la’ loy 16n con algo que toglo_s creemos que debe estar subyacente
» Y que es el valor justicia.

exisflay locasnones en que.el. juez se enfrenta a un caso en el que no
fiel °n lagunas de conocimiento, por cuanto el caso real se refleja
OIZ ;:ente en el expediefltc.a, tampoco hay lagunas de reconocimiento,

que es perfecta y facilmente encuadrable en una de las categorias
que prt?vé el orden juridico y sélo en ésa, y tampoco hay lagunas
Normativas ni contradicciones; el orden juridico para esa categoria pre-
Ve una solucién y sélo una. Pero sucede que la solucién que da el
orden juridico como aplicable a este caso particular resulta, a ojos del

,{ue.z’y para este caso particular, injusta. El orden juridico da una so-
ucion pero ésta no condice con el valor justicia.

Un caso clasico, citado por Bulygin, es el de un tribunal aleman,
en las primeras décadas del siglo, que se enfrentd a un caso de aborto.
Se trataba de una mujer que queddé embarazada y esta situacién le
Provocé un trastorno psiquico que la puso, en mas de una ocasién, en
re.ales intentos de suicidio. La familia convencié a un prestigioso mé-
dico que le practicara un aborto con el fin de salvaguardar la vida de
la madr.e, sin la cual la vida del hijo, adema4s, era inviable, debido al
escaso tiempo de gestacién. Practicado el aborto, el médico fue acusado
ante los tribunales, ya que la legislacion vigente solo autorizaba que
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prc.)voca.ra el aborto un familiar directo (que el médico no lo era), 0
quien viera en peligro su propia vida (lo que tampoco sucedia en este

caso).
El tribunal entendio que el acusado n
cuanto de haberse concretado el suicidio de

perdido la vida del hijo.
Entendio entonces que habia u

previsto, y absolvio al médico.
En realidad no existia tal laguna. El orden juridico perfectamente

sefialaba una solucion: el médico debia ser condenado. Lo que€ sucedia

es que esta solucion aparecia como injusta.
La presente laguna no estaba en la norma sino
de la solucion. Este es un caso tipico de laguna, 1
valorativa o axiologica. La solucion existe, pero ¢ injusta.
En la mayoria, o tal vez en la totalidad de 108 casos, esto sucede

porque determinado atributo, que el legisl o en cuenta al
dictar la ley, aparece hoy como relevante. Es decir, qué alguna
categorias incluyen casos individuales que n° deberian inclull:
Estas lagunas axioldgicas, que surgen de atributos que 10 se
vieron en cuenta al dictarse la norma y hoy aparecen como rele_:vant‘c's,
suelen ser una importantisima y permanente fuente de nueva Jegislacion
o de modificaciones a la legislacion vigente.
La mayoria de los legisladores, sobre todo los q
se han enfrentado alguna vez a estas situaciones inj
buscan de solucionar el problema modificando el sistema

o debia ser condenado, por
la madre también se hubiese

na laguna, qué el legislador no habia

en la valoracion
o normativa sino

tu-

ue son abogados,
ustas de la leyy
pormativo.
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>
OGICA DE LOS SISTEMAS NORMATIVOS

or HE ;
p ECTOR PtrEzZ BOURBON

Los aspectos relativos a la 1ogij
P a légica de los sistemas normativos so
al Estu d?;’ (r;u}],ap?é:;‘?z:afos: por aquellos autores que se han dedicadno:
Clavell Borras soslayan efg,ls_latl\.fa_ Tanto Colmo, como Meehan y
8 algunos filésofos del [}))ractxcamente el tema. Si se dedican mas a
ofishtado g 1y ley desde aeflf:hO, Bulygin, Nino, Vernengo, pero mas
al ndlicis de los TE%t6S I8 lra que a la ley desde adentro. Es decir,
el 1o e trataresios 48 lga es desde la 6ptica de la l6gica; mas que
debe elaborarse un text 1]acer en este capitulo es ver de qué manera

] s o i | o legal para evitar que eso ocurra.
Demolamibe de aue 1:slecaus_as sea la ya comentada aseveracion de
legislador, en definitiva y siempre habra de tener lagunas porque el
AgiEs.son imposiblesc; nunca puede prever todos los casos. Si las

Ot de Tos aspectose Z‘;tlaf ;a qué tomarse el trabajo de evitarlas?
qU8, &n genesal, lhs queqest hace fql poco desarrollo de este tema es
rotsslaiaias A B whomyhs an mas vinculados a las leyes son los
funcion de juez o en su fun 1 ya sea en su funcion de abogado, en su
esosidad dol desarrollo dClOll de doctrinario, y un poco por la misma
S s s prmlee weas me su profesién.m, siempre tienen algunos re-
deciamos en el capitulo imq para gbv:ar estos problemas. Es lo que
del toxto legal debe dict anterior: el juez, cualquiera sea la dificultad

ar sentencia aunque la ley no prevea la situacion.
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Se echa mano de otras normas, de los principios generales del Derecho
Yy, a la larga, el problema queda resuelto.

Sin embargo, la cuestiéon puede ser abordada de un modo siste-
maético, y es lo que trataremos de desarrollar en este capitulo. Para
eso nos valdremos de un ejemplo cualquiera.

Supongamos que queremos hacer una ley (o sea un sistema nor-
mativo) referida al tema de escrituracion en la venta de lotes a plazo.

Lo primero que hacemos es definir cual es nuestro universo, sobre
qué vamos a trabajar: no nos ocuparemos de la venta de lotes al contado,
no nos ocuparemos de la venta de departamentos a plazo, no nos ocu-
paremos de ninguna cosa que no sea venta de lotes a plazo,
en qué casos procede o no la escrituracion.

Definido entonces el universo, vemos que to
de lotes a plazos es lo que est4 dentro del recuadro,

de €l estan todos los otros temas.

4 )

Yy veremos

dos los casos de venta
mientras que fuera

OTROS

0 VENTAS DE
TROS TEMAS

TEMAS LOTES A PLAZO

_ Y,

que‘?‘“aﬁzando y estudiando el asunto, encontramos algunos :;"?‘::3:
en otra:en que la solucién pueda o deba ser diferente en I‘:)" e mos
no con;-j“‘g“" se posea o no dicho atributo. Por eJe(finP :;:tiene ”

POSesi(; erar de la misma manera el caso del comprador 4
-o10n, de aquel que no tiene la posesion. .
“eg:: Se tf.‘—nga la po§esi6n © que no se tenga la posesl
ten 2 N atributo suficientemente importante como para qu

» 'Q‘.le ver con ello.

for Dividimos entonces nuestro recuadro original en dos partes: el sec-
f Que est a |a izquierda de la divisién agrupa a todos los casos en

6n, pareceria
e la solucion

1%y
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que se tiene la posesion; el sector de la derecha, a los que no tienen
la posesion.

POSESIONSi ; POSESION NO
o

:

:

)
\— J

:

.

También, podriamos hacer otra divisién que fuera relativa a la
cantidad de dinero que ha pagado la persona.

El mas elemental sentido comiin nos sugiere que si uno esta com-
prando un lote en cien cuotas y ha pagado una, podemos decir que
empez6 a comprar un lote; pero si de las cien cuotas ha pagado noventa
y ocho, seguramente consideraremos que el lote practicamente es de él.

Entonces, podemos tomar arbitrariamente una cifra cualquiera y, por
ejemplo, decir: si ha pagado mas del 50% vamos a tomar una c!eter.n'u—
nacién, si ha pagado menos del 50% vamos a tomar otra determn.la.Cloffn-

En nuestro dibujo, en consecuencia, haremos una nueva division,
donde quedaran en la mitad superior todos aquellos casos en los que se
ha pagado més del 50%, y en la inferior los que han pagado menos del 50%.

POSESION Si POSESION NO
s — N
mas del 50% §
________________ ,
menos del 50% ‘E
)
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También podriamos tomar en cuenta otro atributo; por ej:emplo,
cuil es la seriedad que ha tenido esta venta, discriminandO,.POf eJen?plo,
si el comprador tiene un boleto debidamente sellado o si no 1'0 tf{:line-
Entonces, establecemos una nueva divisién: los casos que estan : Zl‘a
del circulo grisado son los que tiener} un boleto debidamente sellado,
y los que estin dentro del circulo grisado son los que no lo tienen.

POSESION Si POSESION NO

mas del 50%

menos del 50%

(] BOLETO DEBIDAMENTE SELLADO

] NO BOLETO DEBIDAMENTE SELLADO

. islador quisiera

. ias posibilidades: por ejemplo, que el legisl2 ra
margb:r?aodifers:cia en cuanto a que el CO_mPfadog (:Z“liie(:_sgsa que
propiedad inmueble. No tratar4, entonces, del mismo m}? mbre que lo tinico
tiene varias casas y que se compraun lote, que al p?bre o do su vivienda.
que tiene es este pedacito de ticrra dopde . hafllr?;] ser importante.
Entonces, este atributo de :;enef' ?r nlc:n (;t;?t ;ﬂ;el;li :;) oios del legislador
i uiri ] )

el hﬁ?rgzr::; gi,(il;:n:ebcle tenga iniciada o terminada una construc

¢ién, o que no la tenga.
Dependiendo de la ¢

antidad de atributos que s€ tuvieran en cuenta,

téndriamos que ir haciendo nuevas division®s. en cuenta, si bien

Cusles son los atributos que habran de tenerse o eponderante-
es uria tarea en la que puede colaborar el técnico |;i gn R etortninard
thefite, materia de decision politica. Es el decisor q s posesion
si corresponde o no hacer distingos entre quien Flene o E P m;
si ¢l monto pagado tiene o no importancia, O s el hecho
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boleto debidamente sellado adquiere relevancia al momento de esta-
blecer el derecho a escriturar.

Igualmente, debe notarse que, en rigor, el segundo atributo que hemos
tomado en cuenta, el de la cantidad pagada, podria dar lugar a mas
divisiones; en efecto, podriamos establecer tres o mas categorias, por
ejemplo, menos del 25%, entre el 25% y el 50%, entre el 50% y el 75%,
y méis del 75%. Esto dependera, como se dijo, del decisor politico.

A fin de simplificar el ejemplo —y, fundamentalmente, el dibujo—
nos quedaremos s6lo con los tres atributos que sefialamos en primer
término: si tiene o no tiene la posesion, si ha pagado mas o menos
del 50%, si tiene o no tiene un boleto debidamente sellado.

Tenemos entonces ocho casilleros, cada uno de los cuales representa
el conjunto de casos que cumplen una condicién determinada, y que
configura una de las combinaciones posibles en cuanto a la existencia
o no de cada uno de los atributos que hemos tomado como relevantes.

POSESION NO

POSESION S ¢
)
A
]
]
€

[

mas del 50%

menos del 50%

_ BOLETO DEBIDAMENTE SELLADO
(] NO BOLETO DEBIDAMENTE SELLADO

Asi, el casillero 1 agrupa a todos los casos en los que el comprador
tiene la posesion, ha pagado mas del 50% del precio y tiene un boleto
debidamente sellado.

El casillero 2, corresponde a los compradores que también han
pagado mas del 50% del precio y tienen un boleto debidamente sellado
pero no tienen la posesion. En el casillero 7 se encuentran quienes
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o han

tienen la posesion, tienen un boleto debidamente sellado, per an
da casillero s€ agruP

pagado menos de un 50%. Como vemos, €f ca
los casos correspondientes a una categoria determinada.
;Cual es entonces la funcion del técnico legislativo? LOE

cada casillero tenga una solucion, una sola, y que haya und u
norma que dé solucion a es¢ casillero.

Esto de ninguna manera significa qu¢ deba
en nuestro ejemplo, ocho normas. Perfectame
de que haya dos casilleros o mas qu¢€ estén sol '
norma. Por ejemplo, el decisor politico pgdﬂa establecer aY rador,
tiene la posesion corresponde 1a escrituracion 2 favor del comi o
cualquiera s¢2 el monto pagado Y con independencia de que © feros
no un boleto debidamente sellado. En este €aso, entonces, los cas!

1,3,5Y 7 tendrian todos la misma solucion. ' ]
;Cual es la a cada casillero? Es© yan
é

solucién que corresponde . i be
depende del técnico sino litico, pero ¢! tecnico de

del decisor po er¢ o s
asegurarse de que haya solucién con las caracteristicas sefi ; .
u
Cuando hablamos de solucioén entendemos Por tal aquc:,jllztz qminar
| objeto de la ley. En nuestro ejemplo, d€ ermin?
ola escrituracién a favor del comprador; sin
ademas,

algin otro aspecto; como Sser

rar qU°
1nica

n necesariament® existih
el caso

nte puede dars€ € o
ucionados por la mism
e S1 se

corresponde con €

perjuicio de que P
devolucion de lo pagado.
Pero Ssi nosotros dijéramo
del casillero 6 el comprador
no estamos dando una solucién a
comprador 1o tiene la mas minim
un terreno urbano comprado a plazos-
Este ejemplo es burdo y por €so 5¢ entiende claramente-. Sin em-
ativo una solucién que no €s tal

pargo el incluir en un sistema norm h
or no responder al objeto buscado es mas frecuente de lo que uﬂO

podria imaginarse.
A este respecto, Bulygin analiza, POT ejemplo, una norma conocida por
ue es la conocida regla de transito

todos, aunque no todos la cumplan, ¥ i
ue establece: “El que viene por la derecha, tiene prioridad de paso”.

Qué es lo que prescribe esta norma? Muy sencillo: simplemente

s, por ejempIO, que si s da-el supuesto
debe afeitarse el bigote, evudet‘xtemente
1 problema, por cuanto el bngc?te del
a relacion con la escrituracion de
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gue €n una enc

rucijada d ;
ebe det € caminos com .
enerse par i o la del dibujo :
para permitir que pase previamente é]l ,V::‘,Vefluculo A
iculo B.

B

Ell € lbu o] SlgUlente, A B debell detellel se pala ESF

que pase C, luego pasara B,

C—»

Pero veamos qué pasa en

C——»

finalmente A.
B

el siguiente esquema:
]

@
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- ~ulo A debe esperar a que pase B. B debe esperar a que Pemmos que un sistema de normas es logicfdmente correcto cuando
i1 vehiculo : : D. Pero resulta que D tampoco no tiene lagunas, y por lo tanto es completo, ni contradicciones, y por
. > he e rar ue pasec D). e . . . .

pase C. C debe esperar a ¢ L\! ‘I"n consecuencia, el estricto cumpli- ello es coherente, ni redundancias, lo que lo hace independiente.

de ave ar hasta que pase A. En Cons - s 5 i . . .
puede avanzar has . - ) )
micnto de la norma obliga a que ninguno pase. La solucién que da la En deﬁmtlva}, .entonc’es., complecmr.l, coherencia e mdf:p_endenma
horma es que todos se detengan para siempre; en este caso, entonces, son las caracteristicas basicas de un sistema normativo légicamente
consideramos que no hay ninguna solucion. La aparente solucién no correcto.
es tal, por cuanto no apunta al objeto general de la ley que es ordenar En el ejemplo de venta de lotes a plazos que veniamos analizando,
el transito, no impedirlo. habiamos visto que llegabamos a dividir el universo total de casos en

) . o ocho casilleros:
Deciamos, entonces, que cada casillero debe tener una solucion.

Todos los casilleros, aunque su contenido sea en los hechos poco fre-

POSESION Si POSESION NO

cuente o poco comun.

Durante la consideracion de un asunto, en u.nadC(;)n:iiménlde”Ia | D i
Camara de Diputados, habiendo planteado la neceSitda enerazag sod:cmlnlr; mis del 50%
, upuesto que aparecia en el texto del proyecto, i e
a un sup o era. en la practica, altamente improbable, alguien citd
dicho supuesto ¢ ,« . ue dice que “de 1o excepcional no se ocupa el s kiR
una frase del Dl&e?:fcgto en el Imperio Romano, donde el pretor cum- ;)
. Esto era cc

e s e e e B

L] " \ _}
plrf:toi la vez. la funcion de juez y la funcion de IBB'S[adlor' De :ste:
PR, & - : jonal, porque si
:nnclo nho se ocupaba, como legislador, de lolexcepCl :qu |
lo excepcional, por algin motivo, ocurria, él iba a ocuparse P:so u-
cionarlo legislando desde su sitial de juez. Pero en nuestro sistema - BOLETO DEBIDAMENTE SELLADO
republicano de division de poderes, quien debe legislar es el legislador, : ["] NO BOLETO DEBIDAMENTE SELLADO

— legue esta facultad en el poder judicial para
y no es correcto que de . _
. upongamos entonces que el jue en ue, en el caso en

los casos excepcionales. Aun cuando el caso sea poco frecuente, es pongamo 9 Juez encuentra que,

analisis el comprador tiene un boleto debidamente sellado, en conse-
cuencia se encuentra fuera del recuadro interior.

Ademas ‘el comprador tiene la posesion, por lo tanto estamos en
la parte izquierda del dibujo (casilleros 1 y 7).
Si el comprador ha pagado el 60% no es problema, corresponde

el legislador quien debe prever la solucion, que el juez debe limitarse
a aplicar.

Cuando no tenemos, para alguno de los casilleros, una solucion
en los términos que hemos definido, decimos que estamos en presencia

de una laguna normativa. ’ aplicar la solucién del caso 1. Pero, ;qué sucede si el comprador pagd
Ademas debemos considerar que cada casillero tenga sélo una so- el 50%? El caso 1 no es aplicable porque no ha pagado mas del 50%.
Adem y 0 ms $0- %.
lucion. Si el sistema normativo nos da, para un caso, dos El caso 7 tampoco, porque tampoco ha pagado menos del 50%
ucion.

taremos en presencia de una contradiccion. Acé hay un error en la definicion logica de las categorias, que
¢ solucion a un hacen que éstas no sean exhaustivas. Los casos en que se ha pagado
el 50% no entran en ninguna. Corresponde, entonces, redefinir esta
division entre los que han pagado menos del 50% y los que han pagado

luciones diferentes, €S

s mas de una norma queé d

g i tenemo
Finalmente, S les, nos encontramos frente a una

caso, pero estas soluciones son 1gua
redundancia.
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el 50% o mas. Es decir, esa franja del 50% exacto se vuelca a uno
de los lados (perfectamente valido seria también que se volcara al otro
lado, o sea al de los que han pagado mas, y al de los que han pagado
igual o menos. Lo que si es necesario es que cualquiera sea el pago
pueda ubicarselo en una categoria determinada).

El conjunto de categorias, entonces, debe ser exhaustivo. Pero tam-
bién debe ser excluyente. Es decir, debe asegurarse que cualqui(?r caso
individual pueda ser subsumido en una categoria, pero también que
sea en solo una categoria. _

Hemos dado en el capitulo anterior un ejemplo de conjunto no

excluyente, si se habla de vivienda y locales con otro destino. 1
En resumen, reiteramos, el conjunto de categorias debe ser exhaus-

tivo y excluyente.
Por otra parte, el sistema

pendiente.
Si lo hemos logrado, habremos el

debe ser completo, coherente ¢ inde-
aborado un sistema l6gicamente

correcto.
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REGLAS DE TECNICA LEGISLATIVA
INTERNA EN LA ARGENTINA

por FERMIN PEDRO UBERTONE

Sumario: 1. Introduccién. 1.1. Origen y objeto de este trabajo. 1.2. La palabra “ley™ en

este informe. 1.3. Técnica legislativa interna y externa. 1.4. Sobre el contenido
sustancial de la ley. 2. El material recopilado. 2.1. La Constitucién Nacional. 22.La
Ley 73 del Congreso de Parana. 2.3. La Ley de Administracion Financiera del
Estado. 2.4. El Cadigo Civil (una nota). 2.5. Los reglamentos parlamentarios. 2.6. La
Ley Nacional de Procedimientos Administrativos. 2.7. El Poder Ejecutivo Nacional.
2.8. Las provincias. 2.9. Proyectos de ley. 2.10. La doctrina de los juristas. 3. Siste-
matizacion. 3.1. Explicaciones. 3.2. Cuadro. 4. Analisis. 4.1. Diferencia juridica
entre los documentos recopilados. 4.2. Método de analisis. 4.3. Reglas para las leyes
nacionales. 4.3.1. Formas externas de la ley. 4.3.2. Estructura y redaccion. 4.4. Re-
glas para los actos administrativos nacionales. 4.4.1. Formas externas de laley. 4.4.2.
Estructura y redaccion. 4.5. Sintesis final.

1. Introduccion

1.1. Origeny objeto de este trabajo

En febrero de 1986 la presidenta de la Camara de Diputados de

la Republica Italiana, sefiora Nilde lotti, dirigio a los diputados inte-
grantes de la Camara una Circular por medio de la cual les enviaba
un documento titulado Formulacion técnica de textos legislativos, 'y
les recomendaba “tomar inmediato conocimiento” del mismo.

A pesar de que no todo es aplicable a la legislacion argentina, en

su momento consideramos de interés volcar a la lengua castellana tanto
la Circular como el documento, para luego publicarlos en algura revista
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e
e ; : des y se fU
especializada. Pero la traduccion presentaba sus dificulta

demorando por causas diversas’.
No obstante, conocer la existencia del docun >
una inquietud: ;Qué tenemos al respecto en nuestro .p’als. cyiiles
Esos hechos fueron los que originaron la investigacion que releva-
en el presente informe. Sélo se ha intentado hacer un primer ntienel
miento de los documentos argentinos —oficiales o no— que cze quicn
reglas de técnica legislativa interna. Sera bienvenido Gl_ap_orte
quiera informarnos sobre otros materiales de indole Slmllaf" Silen
Pero cuando hablamos de técnica legislativa es necesarto ti?lestro
claro qué entendemos por “ley”, y si hemos declara.do e internd,
campo de investigacion son las reglas de técnica leg'SIat'_‘fa
seria saludable saber a qué nos referimos con esta expresion. copi-
Por eso, antes de comenzar la revista de los documc?ntos re )
lados, resulta conveniente hacer un alto para dar las debidas exp
ciones. A ello se dedican los parrafos siguientes.

' 50
Lento italiano nos cau

1.2. La palabra “ley” en este informe
es con-

En primer lugar, conviene dejar establecido que en”laS part tiddo
ceptuales de este informe empleamos la palabra “ley” en st ¢ e
amplio, abarcando constituciones, leyes, decretos, resoluc:ones,d_dOS
tera. En concordancia, con esa misma amplitud deben ser ente‘n 1 d
tanto el término “técnica legislativa” como todo lo que sea calificado
de “legislativo”. )

En cambio, cuando hablemos de /leyes concretas, identificadas por
su niimero o tema, estaremos utilizando otro significado de la palabra
“ley”: el de ley en sentido formal, o mas brevemente [eyforrfzal. En
este sentido, “ley” es aquel documento solemne, emanado de grganes
estatales, que recibe ese nombre (el nombre de “ley”). Esta deﬂmfno:l
puede ser criticada por apoyarse demasiado en un e]eme.nto nommgz,

y en buena medida asi es: por eso hablamos de un “sentido formal™.

I Finalmente, desde hace pocos dias podemos contar con una version pastellana
de ambos textos, traducidos por Noemi Fernandez y el autor de este trabajo. ‘

2 Debe advertirse que esa definicién no es la que usualmente nos dan los Il!)r_os.
Pero la habitual, aplicada a la realidad de nuestro pais, resulta insuficiente. La deﬁn:c!én
que aqui ensayamos se inspira en la definicion dada por Kelsen: “La Constitucion
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Deberj e| lector estar atento a este uso de la misma palabra con

dos sipnj ; » :
98 significados diferentes. La clave para la comprension de este in-
forme sera:

- En lo conceptual, se usa ley en sentido amplio, salvo expresa
aclaracién en contrario;

— en la cita de leyes determinadas, se usa ley en sentido formal.

1.3, Técnica legislativa interna y externa

En nuestro pais, cuando se habla de técnica legislativa (en adelante:
T.L.) es usual distinguir entre T. L. interna y T. L. externa’.

Sin perjuicio de otras precisiones cuando se aborda un trabajo de
Mmayor envergadura, aqui se intentara explicar esa clasificacion de la
Manera mas sencilla posible.

En este marco puede decirse que, en cuanto a la T. L., el punto
de referencia para la distincién entre lo interno y lo externo es el
S_OCUmento escrito llamado “ley”. Lo que estd en el documento es

nterno™; lo que no, “externo”.

En consecuencia, la 7. L. interna es el conjunto de los aspectos
de T. L. que se refieren al texto del documento normativo, sin to-
mar en cuenta qué autoridad lo sanciona ni por medio de qué pro-
cedimientos.

¢n sentido formal, el documento solemne que lleva este nombre...” (KELSEN, Hans,

Teoria general del Derecho y del Estado, Imprenta Universitaria, México D. F., 1958,

p. 147).

? Sobre las partes o divisiones de la técnica legislativa, pueden consultarse ‘las

obras de Colmo, Meehan, Clavell Borras, Castells y Pérez Bourbon que a continuacion

S¢ citan, aunque seguramente daran diferentes respuestas: COLMO, Alfredo, Técnica

legislativa del Cédigo Civil argentino, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1961 (17 e_d..

1917; 2" ed., 1927, y la que se menciona seria la 3° ed., aunque en la portada dice
“segunda edicién™); MEEHAN, José Héctor, Teoria y técnica legislativas, Depalma,
Buenos Aires, 1976: CLAVELL BORRAS, Javier, Introduccién a la técnica legislativa,
Fundacion Banco de Boston, Buenos Aires, 1984: CASTELLS. Alberto, Introduccion
a la técnica legislativa, version taquigrafica de una confcrencia pronunciada en el
curso de capacitacion parlamentaria realizado en la Camara de Diputados de la Nacion,
Buenos Aires, 1988, inédita; PEREZ BOURBON, Héctor, Técnica legislativa y politica
legislativa, en Primeras Jornadas de Perfeccionamiento y Actualizacion Parlamenta-

ria, Centro de Capacitacion Superior de la Legislatura de la Provincia de Mendoza,

Mendoza, 1990.
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Correlativamente, la T. L. externa es €l conjunto de los aspectos
de T. L. que se refieren a la creacion de las normas juridicas, incluyendo
especialmente la autoridad que las sanciona y los procedimientos uti-
lizados (tanto politicos como técnicos); no se toma en cuenta el texto
del documento normativo. .

Como se comprende, estas dos areas de la T. L. pueden Ser f"ale!-
mente distinguidas en el plano conceptual, a los fines de su analisis
y exposicion tedricos. En la realidad, muchas veces aparecen tan fue{-
temente ligadas que una condiciona a la otra, o se condicionan reci-
procamente.

1.4. Sobre el contenido sustancial de la ley

Cabe finalmente formular una advertencia. El contenido sustancial
de la ley no es un asunto ajeno a la T. L.: es mas bien el punto .de
contacto entre lo técnico y lo politico, entre la T. L. y la politica
legislativa, sin que se pueda marcar muy claramente el limite entre
uno y otro campo®. .

En este informe no se incluyen las reglas relativas al contenido
sustancial de las leyes. Piénsese que la Constitucion Nacional, por
ejemplo, es una amplia coleccion de disposiciones normativas que €s-
tablecen cual puede ser el contenido de las leyes, cual noy en algunos
casos hasta cual debe ser ese contenido, y lo mismo ocurre en muchas
leyes con respecto al contenido de otras leyes o de los decretos del
Poder Ejecutivo.

Por eso, si se intentara incluir las reglas relativas al contenido
sustancial de las leyes la compilacién seria muy voluminosa y nos
obligaria a adentrarnos en casi todas las ramas del Derecho; el resultado

4 Uno de los autores citados en la nota 3, Meehan, subdivide la técnica legislativa
interna en “formal” y “material” de un modo coincidente con la separacién que estamos
haciendo en este informe, ob. cit., ps. 74/75 y 83.

De adoptar ese criterio, tendriamos que decir que este trabajo versa solamente
sobre las reglas de la técnica legislativa interna formal.

Sin embargo, tenemos alguna duda sobre la posibilidad de dividir los “temas” 0
«asuntos” de la técnica legislativa interna en formales y sustanciales. Mas bien nos
parece que cada tema o asunto (por ¢j., la redaccién o la estructura de la ley) comprende
«aspectos” formales y “aspectos” sustanciales, estrechamente vinculados; a punto tal
que, en los casos concretos, quizas no puedan ser separados.
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Co . . p .
. Ncreto seria hacernos perder de vista lo que aqui nos interesa, que
S lo m4s general.
. Por esa razon, al pensar el asunto desde un punto de vista préctico,
enmos decidido suprimir algunos de los documentos que ya habiamos
Contrado, dejandolos en reserva para otra ocasion.

2. El material recopilado
2.1. La Constitucion Nacional

La Constitucién Nacional vigente, texto de 1994, contiene unas
Cuantas normas de T. L. externa, pero (salvo lo advertido en el parrafo
14) muy poco sobre T. L. interna.

De este tipo, en cuanto a las leyes formales, s6lo podemos reco-
Nocer claramente como tal al articulo 84, que determina la formula
de sancion de las leyes de la Nacion: “En la sancion de las leyes se
usara de esta formula: «El Senado y Camara de Diputados de la Nacion
Argentina, reunidos en Congreso, ... decretan o sancionan con fuerza
de ley»™s,

Es una norma relativa a las formas externas de la ley, asunto del
Que nos hemos ocupado en un trabajo anterior®.

Por otra parte, la Constitucién Nacional también establece algo
con respecto a los actos del Poder Ejecutivo. En efecto, en varias
dls.posi‘::iones (arts. 100, primer parrafo, y concs.) la Constitucion
exige, para la eficacia (o validez) de los actos del presidente de la
Nacién el refrendo del jefe de gabinete y de los demas ministros “por
medio de su firma”, y también requiere refrendo ministerial para
los actos del jefe de gabinete (art. 100, segundo pérrafo, inc. 2°).
En la medida en que esta hablando de las firmas necesarias, esto

también se refiere a las formas externas de la ley (“ley” en sentido
amplio).

5 Los puntos suspensivos forman parte del texto constitucional. Se formula la
aclaraci6n para que no haya dudas, puesto que muchas veces los puntos suspensivos
colocados dentro de una transcripcién indican la existencia de fragmentos omitidos.

6 UBERTONE, Fermin Pedro, Las formas externas de la ley, en El Derecho,
Buenos Aires, 1994, t. 158, ps. 1022/1030. Conviene aclarar que ese trabajo fue
elaborado y publicado antes de la reforma constitucional de 1994.
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2.2. La Ley 73 del Congreso de Parana

La ley de 29 de julio de 1856 fue sancionada por el Congreso‘

Nacional, que por aquel tiempo sesionaba en la ciudad de Parana,
capital provisoria de la Confederacién Argentina.

Esa ley fue identificada con el N° 73.

Al instalarse el Congreso Nacional en Buenos Aires, en 1862, se
inicia una nueva numeracion de las leyes nacionales, otra vez a partir
del N° 1. Por ello, hay unos cuantos numeros que identifican tanto a
una ley sancionada en Parana entre 1854 y 1861 como a una ley
sancionada en Buenos Aires a partir de 1862. Para dnf?,r,enclaflas, a
las primeras se las llama “leyes del Congreso de Parand” (0 simple-
mente “leyes de Parand”), y se las suele identificar por su n}lm;:;
agregéndole la referencia a la ciudad doqde fu§ sancnonada'; mien o
que a las posteriores a 1862 se las menciona sélo por su numero,

aditamentos. )

Asi pues, esta ley es conocida como Ley 73 del Congreso de
Parand”. .

La misma trat6 de regular diversos aspectos formale:s (.le las di:);::
nacionales, asi como otros relativos a la forma y procedimiento s
comunicaciones del Congreso al Poder Ejecutivo. En ella se p:e en
encontrar reglas sobre las firmas necesarias para la va'lndezl o 125
comunicaciones al Poder Ejecutivo (art. 1°) y sobre la formu qén Lo
data, es decir 12 constancia de lugar y fecha en que la sanci

’ .

ducido (art. 6°).
ngreso se ha pro .
co gsws también son temas relativos a las for.mas 7externas de la ley,
han sido desarrollados en el trabajo antes citado’.
y

2.3, Laley de Administracién Financiera del Estado

La ley 24.156, conocida como Ley de Administracién Fma“?'e{a

de los Sistemas de Control del Sector P'l.'lblICO Nacional, en su amcuto

19 contiene normas relativas a las divisiones c'le la ley (!e.Pf'eS"p“e_s o

ional de cada afio, fijando no sélo la cantidad de divisiones, SIno
r:;bién su orden, numeracién, denominacion y contenido.

7 Ver Supl'a, nota 6. .
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Estas reglas se refieren al asunto que en T. L. llamamos estructura
formal de la ley®.

2.4. El Codigo Civil (una nota)

En el Cédigo Civil encontramos también alguna regla o recomen-
dacién relativa a la T. L. interna de las leyes. En concreto, se trata
de la nota del Codificador doctor Vélez Sarsfield al articulo 495, re-
ferida al uso de definiciones en la ley.

Es adecuado recordar la discusién doctrinaria sobre el valor juridico
de las notas al Cédigo Civil: ;Tienen valor normativo, o sélo consti-
tuyen un elemento para la interpretacion de las disposiciones del Co-
digo?

Segiin la respuesta que cada uno dé, la mejor ubicacién de este
parrafo en este trabajo sera junto a las normas juridicas o en la parte
de documentos doctrinarios. Por ahora quedara en este lugar.

2.5. Los reglamentos parlamentarios

Elreglamento de la Camara de Diputados de la Nacién tiene algunas
disposiciones relativas a la T. L. interna de los proyectos.

En varios articulos hace la distinciéon y caracterizacion de los dis-
tintos tipos de proyectos que se pueden presentar ante esa Camara: de
ley, de resolucion y de declaracion (arts. 96/99). A continuacion agrega
el requisito de la forma escrita y la firma del autor o autores, asi como
la limitacion de la cantidad maxima de autores a quince (arts. 100 y
101). Estas reglas, como se comprende, se refieren al tema de las
formas externas de la ley.

De ellas podria extraerse un principio de T. L. interna: las formas
del acto definitivo comandan las formas del respectivo proyecto®.

Después hallamos una regla referida a otros asuntos de la T. L.
interna, que es el articulo 102: “Los proyectos de ley o de resolucion

8 Al respecto tenemos en claboracion, bastante avanzado. un estudio sobre La
estructura formal de las leyes de la Provincia de Santa Fe. Esperamos poder terminarlo
a corto plazo... y después encontrar editor que lo quiera publicar.

9 Este principio ya lo hemos expuesto y desarrollado en el curso de “Técnica
Legislativa I llevado a cabo cn la Universidad Nacional del Litoral en 1994.
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no deberdan contener los motivos determinantes de sus d:,sp;)smlljc;;l;s;
las que deberan ser de caracter rigurosamente preceptivo” (la c

a). ,
” ngzsr:]ro)una curiosidad historica, vale la pena comentar que el articulo
102 del reglamento vigente reconoce su origen en el re.glamento (je
la sala de representantes de la Provincia cfie Buenos Aires, del afio
1822. De este reglamento —puede ser COl‘lSldel‘ad.O como el punto d.e
partida de los reglamentos parlamentarios_, argent}nos hasta la actuali-
dad— ya nos hemos ocupado en un trabajo anterior, al que puede re-
mitirse quien tenga interés'?. o ’

En ese reglamento de 1822, el articulo 58 decia: “Ningun articulo
dard razon, ni contendrd mas que la expresion de voluntad”,

Pero, ademas, a continuacion habia otra reglade T. L.
en algin momento (después de 1862) desaparecid del re
nuestra Camara baja. Era el articulo 59:
a una proposicion simple: o tal, que no pueda ser admitida en una
parte, y repelida en otra”. Esta norma recogia el principio de la unj.
normatividad del articulo: cada articulo debe contener una sola norma

Juridica, y cada norma juridica debe estar contenida (en la medida de
lo posible) en un solo articulo.

Al articulo 102 lo com
los proyectos presentados
escrito. Sin perjuicio del

interna, que

glamento de
“Todo articulo sera reducido

plementa el articulo 104, que establece que
por los diputados deben ser fundados por
mejor desarrollo de |a historia parlamentaria

quedando para otro dia),

escrito separado, de contenido no
hormativo, que en la practica parlamentaria se denomina “fundamen-
tos”. Y, por ende, éste es un tema relativo a |a estructura formal de
la ley.

' UBERTONE, Fermin Pedro, Be

ntham, Rivadavia Vel Reglamento de Iq 4.
mara de Diputados de la Nacion, en La

Ley Actualidad, Buenos Aires, 8-3-94, ps. 3/4,
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Conviene observar, de tod
aplican a las leyes y resolucio
proyecltos, y que no esta previsto ningtn
control especificamente dedicado a verifi

reglas, ni en el momento de ser p
ni después.

0s modos, que |

as reglas citadas no se
nes de la Camar

a, sino solamente 4 los
organo o procedimiento de
car el cumplimiento de las

resentado el proyecto a Ia Camara

No obstante, estas reglas habitualmente se cumplen.

2.6. La Ley Nacional de Procedimientos Administrativos

La Ley Nacional de Procedimientos Administrativos (ley 19.549)

i al
tiene unas cuantas normas de T. L. externa, referidas en este caso
acto administrativo.

El acto administrativo no es lo mismo que la “ley” en sentido
formal, pero si queda abarcado por el sentido amplio de la palabra
“ley”. Puede por ello hablarse de “T. [. de] acto administrativo”. Quizas
seria preferible la expresion “técnica normativa”, pero en este informe
seguiremos hablando de T. L.

En cuanto a los aspectos de T. L.
un articulo que se refiere a las Jorm
precisamente, a las “formas externas d
del articulo 8°, epigrafiado “Forma”, que dice: “EJ acto administrativo
se manifestara expresamente y por escrito: indicara el lugar v fl‘ﬁ—‘“-’-*
en que se lo dicta y contendra la firma de la autoridad que lo emite;

s6lo por excepcidn y si las circunstancias lo permitieren podra utilizarse
una forma distinta”.

interna, la ley 19.549 contiene
as externas de la ley, o, mas
el acto administrativo™. Se trata

r o

En la misma ley, por otra parte, se puede encontrar el artlcyllo c?ei
inciso e, segun el cual la “motivacién” es un “requisito SSCNCIA N
acto administrativo™: el acto administrativo “debera ser motl-\’ﬂdo- CX-
presandose en forma concreta las razones que inducen a emitir el acto,

consignando, ademas, los recaudos indicados en el inciso b, del pre-

sente articulo”.

El citado inciso b, es otro requisito esencial de]

que la ley llama “causa”, y especifica diciendo que el acto adminis-

trativo “debera sustentarse en |og hechos y antecedentes que le sirvan
de causa y en el Derecho aplicable”,

acto administrativo

5
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En el acto administrativo, pues, deben mencionarse expresamente
las razones y la causa. Esta disposicion exige que en todos los actos
administrativos estén presentes estos contenidos, algo que no debe
omitirse en el texto del documento.

Si bien no esta dicho en este articulo, esos contenidos son los
que aparecen habitualmente en los considerandos del acto adminis-
trativo y, en consecuencia, éste es un tema relativo a la “estructura
formal del acto administrativo”, es decir un asunto incluido en la
estructura formal de la ley entendiendo la palabra “ley” en su sentido
amplio.

2.7. El Poder Ejecutivo Nacional

Hasta ahora sélo hemos encontrado reglas aisladas.

El Poder Ejecutivo Nacional, en cambio, ha intentado, por lo menos
desde 1957, establecer un amplio conjunto de reglas de T. L. interna,
con pretension de integralidad, para ser aplicadas por toda la Admi-
nistracién Publica Nacional.

El cuerpo normativo actualmente vigente es el documento deno-
minado “Normas para la elaboracion, redaccion y diligenciamiento de
los proyectos de actos y documentacion administrativos”, que fuera
aprobado por el decreto 333/85'.

Estas “Normas...” abarcan tanto lo referido a las formas externas
como a la estructura y redaccion de la ley; aunque es preciso decir
que las normas relativas a las formas externas predominan ampliamente
en el conjunto, a punto tal de hacer dificil encontrar y separar las que
se refieren a los otros aspectos dela T. L.

Por otra parte, hay que reconocer que la T. L. de las propias “Nor-
mas...” deja mucho que desear. El'mlsmo nombre del documentoz tan
extenso (quince palabras), ya nos induce a sospechar que hay alli de-
masiados asuntos diferentes. Y en efecto asi es, en cuanto:

_ Las Normas se ocupan tanto de actos administrativos como de

11 Es dable identificar como los princ':ipales ante_ce@entes de este cuerpo normativo

tres decretos del Poder Ejecutivo Nacional, de distintas épocas, sobre los mismos

P untos: el dec. 2425/57, el dec. 4444/69 y el dec. 1666/78. Estos tres decretos tenfan
?;u;::tséndian t;:ner) caracter de regulacion integral de la materia.
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otras cosas que no son actos administrativos, verbigracia las
tarjetas de los funcionarios publicos;

— las Normas se ocupan de tres actividades distintas de la admi-
nistracion: la elaboracién, la redaccién y el diligenciamiento de
actos o documentos. Esto por lo menos a tenor de lo que dice
su propio titulo, porque del contenido del documento esa dife-
renciacion no resulta asi de clara.

Quizas en otra oportunidad podamos entrar en la exposicion y
analisis de las “Normas...” aprobadas por el decreto 333/85. Baste por
ahora decir que hace algunos afios, en un curso realizado en el dmbito
del Instituto Nacional de la Administracién Pablica (I. N. A. P.), los
cursantes analizaron esas “Normas...” y concluyeron en una vision
bastante critica acerca de las mismas.

2.8. Las provincias

También las provincias pueden tener algin documento oficial sobre
el mismo tema, aplicable en el respectivo ambito institucional y nor-
mativo.

Asi por ejemplo, la Provincia de Santa Fe tiene sus “Reglas de
Técnica Legislativa™ aprobadas por resolucién 2/84 de la Subsecretaria
de Asuntos Legislativos, que también abarcan tanto las formas externas
como la estructura y redaccion de los actos administrativos del go-
bierno provincial. Afortunadamente son mucho més breves que las del
decreto nacional comentado.

Con buen criterio, en esas “Reglas...” no se han incluido las cues-
tiones relativas al tamafio y tipo de papel a utilizar, sellos, membrefes,
espacios entre lineas y con relacion a los margenes, cantidad de copias,
etcétera. Esto hace a este documento mucho maés facil de conocer y
manejar que las “Normas...” nacionales.

2.9. Proyectos de ley

Desde 1983 hasta la fecha han sido presentados en el Congreso
Nacional (mas especificamente, ante la Camara de Diputados) algunos
proyectos de ley tendientes a establecer reglas de T. L. interna para
la elaboracion de los proyectos normativos.
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Esos proyectos son: . X~
a) Afio 1988: Proyecto de ley del diputado Osvaldo ROd('; Ig:s:tietu"
pediente 2382-D-88, girado a las Comisiones de AsuntoS Regla-
‘cionales, de Legislacion General y de Peticiones, Poderes ¥
mento'2. . - do
En el afio 1991 este proyecto fue reproducido por .el mIS'EO g:?sli’;ies
Rodrigo, expediente 0315-D-91, y girado a las mismas o
ue la vez anterior'>. ile
| b) Afio 1990: Proyecto de ley de los diputados :/0"89 dH /gi,:tlos
y otros, expediente 1301-D-90, girado a las ComuswnesM e
Constitucionales y de Peticiones, Poderes y Regllamento . .
Estos proyectos tienen varios puntos en comun. Ambos Sn .
cables a ambas Camaras del Congreso de la Nacion, y establtmTj > G-
relativas a la estructura y redaccion de los proyectos. L?S tooii’é las
mismo, prevén un procedimiento de control del cumplm}leno éonico
reglas de T. L. y ponen esa funcién a cargo de un organism -
(en ambos casos la Direccion de Informacién Pa.rlament?.r]la;. Pa)
termedio de su Departamento de Asistencia Técnico Legislativa).

n apli‘
glas

12 Texto publicado en el Trdmite parlamentario, N° 88/88, pS-Sﬁzsll/iz”-

13 Texto publicado en el Trdmite parlamentario, Ne 6/91, ps. 08/1716 yen 1

14 Texto publ. en el Trdmite parlamentario, N°e 37/90, ps. 17 o :Anexo
Revista de Derecho Parlamentario, Buenos Aires, N° 5, ps. 52/57,dco 0 A ario.
del trabajo de varios autores titulado Textos ord.enados. D'ocumemos e :dicnte arla-

Podra notarse que en todos los casos se citan los nurr}t’:ros de cI:xp R eaciones
mentario con que cada proyecto aparece €n la documentacién y en las p s eamite
oficiales de 1a Camara. Ese namero es importante porque los proytz;:tos gandes bases
posterior {permanentemente actualizado) se hallan registrados en l.a's 0s gl P de
de datos informatizadas de la Cémara de Diputados de la Nacion, ydc [:n o con
expediente es la referencia mas precisa para encontrar en ellas cada docu

idad y rapidez. \
SegurI;.(sltas )(,iospbases de datos (que incluyen también los proyectos preser}tados e:iéen
Senado de la Nacién y su tramite en esa Camara) son al?mcntadas de ln.forg:eden
por los equipos profesionales de la Direccion de Informacién Parlame.nt.ana. e
ser consultadas directamente desde las terminales ubicadas en las comisiones pen los
nentes de asesoramiento, en los despachos de las autondaqes de la Camara ly o el
organismos de apoyo a la labor lcgislativa y parlamen.tana, tanto en el !’a ac.lé ) (e
Congreso como en el Edificio Anexo. El sopqrte lf':cmco lo Presta la D.lrecc::| ! e
Informatica y Sistemas, dependiente de la Presidencia dc la Camara de Diputado
la Nacion.
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e ‘;I;Zmblén s muy similar el contenido de las reglas de T. L. previstas
del proy Otro“proygctg, como.lo reconocen los propios fundamen.tos
Dresentgecm Gentile” al decir: “Ya el legislador Osvaldo Rodrigo

POr ante esta Camara un proyecto de ley, del que hemos

tom . !
i ado Sus ideas centrales, en especial las pautas que propone para
a redaccién de las leyes”.

" La diferencia mas visible entre un proyecto y el otro reside en
que el proyecto “Gentile” dedica varios articulos al tema del “orde-

namij , 4 a
é,-em lento legal” (es decir, a la elaboracién de “textos ordenados™),
@ no contemplada en el proyecto “Rodrigo”.

algopc?irf otra parte, el ambito de aplicacién de uno y otro proyecto es
P erente. Mlentras el proyecto “Rodrigo” se refiere a los proyectos

€Y ¥ de resolucion presentados por los legisladores (art. 1°), el
Proyecto “Gentile” lo hace a “los proyectos de ley contenidos en des-
Pachos de las comisiones permanentes” (art. 1°).

Como resumen de estas diferencias, se puede sefialar que el pro-
yecto “Gentile” no incluye los proyectos de resolucién, y que las reglas
paf'ecen tener distintos destinatarios, puesto que el proyecto “Rodrigo”
€Xige su cumplimiento a los legisladores al presentar sus proyectos,

Mientras que el proyecto “Gentile” las dirige a las comisiones perma-
nentes al elaborar sus despachos.

Ninguno de estos proyectos fue despachado por las comisiones a

Cuales habia sido girado para su estudio. A su debido tiempo,
caducaron y fueron enviados al archivo.

En la misma época (1983-1995) se presentaron varios proyectos

tendientes a crear organismos parlamentarios para el mejoramiento de

laT. L. No los incluimos en esta resefia en razén de que no proponen
reglas concretas de T. L.

las

2.10. La doctrina de los Juristas

En el plano doctrinario, seguramente hay una gran abundancia de
buenos consejos de T. L. interna, que se podrian entresacar de libros

0 estudios monograficos sobre los temas mas diversos. jDura tarea
pPara quien se anime a emprenderla!
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.Pero puede haber documentos disefiados expresamente como un
conjunto de reglas de T. L. interna, y en efecto hemos encontra-
do uno.

El mismo fue elaborado en 1988 por el doctor Alberto Castells

3
con un grupo de colaboradores, como ayuda para los profesionales
que, cOmo asesores o funcionarios parlamentarios, trabajaban en la
elaboracidn de ‘proyectos de ley.

Este documento se titula “Seleccion de féormulas, reglas y estilos
reun:rldos para una correcta presentacion de preceptos normativos” y
Icontlene aproximadamente unas ciento sesenta reglas relativas a la
estructura y redaccion de la ley.

Con exceso de humildad el doctor Castells, en su exposicion del
tema realizada en un curso de capacitacion efectuado en la Camara
de Diputados de la Nacion, calificaba afectuosamente a este documento
como una simple “cartilla”, destacando su caracter provisorio y la
necesidad de refundirlo y reelaborarlo.

A pesar de su valor como trabajo intelectual y de su utilidad a los
fines practicos, hasta la fecha la cartilla permanece inédita's

Para aventar toda posible duda, no estd de mas reiterar que este
documento no tiene cardcter oficial: es simplemente el resultado del
esfuerzo de un grupo de estudiosos y docentes

3. Sistematizacion
3.1. Explicaciones

En el capitulo anterior el material recopilado ha sido resefiado
documento por documento. Ahora, como resumen, nos parece intere-
sante presentar el mismo material sistematizado en forma de cuadro
en el que se indican, para cada documento, su ambito de aplicacion
y sus contenidos.

Por “ambito de aplicacion” nos referimos a los tipos de “leyes” a

15 En aquel momento, lz_i cartilla fue fotoduplicada y distribuida a los participantes
del curso citado. Para reducir los gastos, en aquella versién se incluyeron SolaI:n o
las reglas mas importantes (poco mas de cien), omitiéndose las llamadas “férmilas

complementarias”.
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los que caf;ia documento regula o pretende regular. En este aspecto,
aparecen cinco rubros diferentes:

— Leyes nacionales (en sentido formal);

— proyectos en la Camara de Diputados de la Nacion;

|

actos administrativos nacionales;

actos administrativos de la Provincia de Santa Fe, y

— casillas en blanco.

Las casillas en blanco indican aquellos cas :
claramente de los propios documentos cual es su ambito de“aplllca::
cién. Pero las referencias que en €s0S documentos se hacen a la ley

N . x sus
y a “las leyes”, sin ninguna especificacion, nos hacen pensar que

i : 4 i igador Dr. Cas-
Codificador Dr. Vélez Sarsfield y el investiga
e o entondid enerales, aplicables a todos los

tells) han entendido expresar reglas g ; - o
tipos de “ley”, que €n este informe denominamos ley en sen

amplio”.
Tomemos, pu
“smbito de aplicacion™. s de
Por “contenidos” entendemos mencionar 10s asutntr?;l eriontrado,
temas que €l documento trata. De acuerdo con el maoz 2 oo fo
hemos clasificado los asuntos e€n tres grandes grug) S ey ¥ s
formas externas de la ley, a la estructura forma

redaccion de la ley:

No nos interesa, €n este mo
clasificacion a los efectos tedric
primera etapa de compilacién de do
orden en el material y poder visualizarlo de una n.

Por una cuestion practica (el tamaiio de las CﬂSll]ﬂi g
se utilizan algunas abreviaturas, que esperamos sean.‘l‘d‘t:l_l
prensibles para quienes han leido los capitulos zmtcnmus.‘

para finalizar, una advertencia: nada de lo que aquiﬂse d.lcc e
que ésta sea la sistematizacion correcta o la mejor. Es, simp ¢ b “;
una sistematizacion, que puede servirnos de ayuda pard intentar
acercamiento a esta problematica.

0s en que no surge

. : columna
es, en este sentido las casillas en blanco de la

sta una buend
en esta

o de

dilucidar si s €5
nos Sirves

poner un poc
a sencilla.

mento,
os. Simplemente

documentos, para
saner.

) en el Clmdl‘o
|mente com-

signiﬁca

primer
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3.2. Cuadro

REGLAS ARGENTINAS DE TECNICA LEGISLATIVA INTE

RNA

Redaccion

SISTEMATIZACION
Ambito de Contenidos
aplicacién Formas externas Estructura
Const. Nac.
(art. 83)
Leyes nacionales | ¢y 73 de Parana
(formales) Ley de Adm.

Financiera (art. 19)

Ccodigo Civil
(nota al art. 495)

Proyectos en

Reglamento HCD

Reglamento HCD

Reglamento HCD

vos nacionales

HCD nac. (arl).;s.l906{;f)101 (art. 104) (art. 102)
e . L.N.P. A. L.N.P. A.
AC(OS admlnlSlrau- (an 80) (art. 60. iI]C. e) —_.—_—__.—_-__—_._

“Normas...” del decreto 333/85

Actos adm.
Prov. Santa Fe
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4. Analisis

4.1. Diferencia juridica entre los documentos recopilados

Lo primero que se debe tener presente, con respecto E-ll rflater-lal
incluido en el cuadro, es la importancia de la diferencia juridica

entre:

— Los documentos sancionados oficialmente por un 0rgano estatal
competente (Constitucion, leyes en sentido formal, reglamentos

parlamentarios, decretos y resoluciones), y
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— los documentos que no tienen sancién oficial: tanto los que son
directamente privados (la cartilla), como los proyectos propuestos
a un organo estatal pero que no han sido aprobados por el mismo
(los proyectos de ley) y el peculiar caso de la nota al Cédigo Civil.

4.2. Mérodo de andlisis

La posibilidad de arribar a conclusiones medianamente validas re-
quiere la adopcién de algin método de analisis.

Al sistematizar el material en el cuadro hemos tomado en cuenta
dos factores principales: el “ambito de aplicacién” de las reglas y los
“asuntos” contenidos en las reglas. En consecuencia, para el analisis
del tema conviene continuar por las mismas lineas.

Como primer criterio tomaremos el ambito de aplicacién de las
reglas de T. L. interna, limitandonos a las leyes nacionales, es decir
aquellas emanadas de 6rganos del Estado Nacional (usando la palabra
“leyes” en su sentido amplio).

El material encontrado con relacién a la legislacién provincial es
insuficiente para justificar su estudio en esta oportunidad. Es mas: nos
parece que esa tarea corresponde a los juristas de la respectiva pro-
vincia, que son quienes mejor pueden conocer las normas provinciales
al respecto.

Para el analisis de las leyes nacionales (en sentido amplio), comenzare-
mos por las reglas aplicables a las leyes nacionales en sentido formal, para
pasar luego a las reglas aplicables a los actos administrativos nacionales.

Dentro de cada uno de esos grupos, a su vez, hemos de analizar las
reglas segiin su contenido, abordando sucesivamente asunto por asunto.

Finalmente, intentaremos formular una sintesis general de las con-
clusiones alcanzadas.

4.3. Reglas para las leyes nacionales
4.3.1. Formas externas de la ley

Las reglas oficiales aplicables a las leyes nacionales (en sentido
formal) que hemos encontrado se concentran en wro solo de los asuntos:
las formas externas de la ley.
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Efectivamente, con relacién a ellas, las reglas de la Constitucion
Nacional (art. 83) y de la ley 73 regulan la féormula de sancioén, la
formula de la data y las firmas.

La forma escrita, a su vez, esta implicitamente establecida al de-
terminarse qué firmas debe llevar la ley: no es facil imaginar las firmas
de un acto verbal o manifestado por signos.

Puede asi sostenerse que el asunto de las formas externas de la
ley formal esta suficientemente regulado.

Aspectos menores, como el tipo de papel, el membrete y los sellos,
han sido establecidos por la practica, y de la misma manera podrian
ser cambiados. En la medida en que se respeten la formula de sancion
y las firmas correspondientes, el documento sera reconocido sin difi-
cultad como una ley formal; incluso en el caso de que se alterara la
formula de la data, como ya ha ocurrido!'®.

4.32. Estructuray redaccion

En cuanto a la estructura y redaccion de la ley, nada hay en la
Constitucién Nacional. Los deméas documentos oficiales (leyes forma-
les, decretos, etc.) que se ocupan de la T. L. interna de la ley formal
son tan escasos y parciales que casi no pueden tomarse en cuenta.

S6lo hemos encontrado una disposiciéon que regula algo sobre la
estructura formal de la ley, limitada a las leyes de presupuesto nacional,
y una nota al Cédigo Civil (que quizas deberiamos ubicar mejor como
un documento doctrinario), /imitada al uso de definiciones en la ley.

A ellas podemos agregar una disposicion de un reglamento parla-
mentario, que establece el principio de la separacion formal entre el
dispositivo normativo y la motivacion; pero /imitada a los proyectos
de ley a presentar ante la Camara de Diputados de la Nacién, sin
prever siquiera algin 6rgano o procedimiento de control o ayuda para
el cumplimiento de esa regla.

Esta carencia fue bien percibida por algunos diputados, que pre-
sentaron dos proyectos de ley para establecer algunas reglas y un 6rgano
de asistencia legislativa: los proyectos “Rodrigo” (1988) y “Gentile”
(1990). Estos proyectos no se ocupan de las formas externas de la ley

16 YVer nuestro trabajo citado mas arriba, en la nota 6.

138

. T
REGLAS DE TECNICA LEGISLATIVA 1N

ta €
.+ expues
(lo que parece concordar con nuestra conclusion € .P

e

de ellos fu
; . 1ingun

4.3.a) sino de su estructura y redaccion. Pe€ro ning

a] archivo.
: . asaron ¢ ? s e
tratado por la Camara, y ambos a su debido tiempoO P&~ la «cartilla

i 0
trinarios :
Surge entonces, en un plano puramente dgc os. Este documento,
ores. b=

elaborada por el doctor Castells y sus colabord abarca mas emas
mucho mas extenso que los dos proyectos de ley, & ‘-v\-\cc'\("n de \
pero siempre dentro de los asuntos de la estructura y lt%‘ e la lky WO
ley. Una nueva confirmacion de que las formas externas ae I i
necsasitan una regulaciéon mayor que la existente, mientr hh
vaclo aparece en cuanto a los aspectos de estructura y redaccion.

as que un gran

Cémiialsmiolélf;hna cc]]uc el COl“lg‘rcso Nacional. o siquiera una de sus

Teglasde,T Y in)t/;lr;tqoptado.ohcmlmcntc por lo mcnosl; ;llé'm}fls‘ dc. lui

Yenla“cartilla Castellen Podrie, . 10¢ Proyectos “Rodrigo ¥ -
- Podrian seryir de mucha ayuda como guila para

el mejoramie o .
J nto teenico legislativo (e nuestras leyes nacionales.

44. Reglas para los actos adminisy
44.1.

ativos nacionales
Formas externas de la ley

La regla de la forma escrita de algunos actos administrativos na-

cionales ya nos viene dada implicitamente por la Constitucion N e
€N cuanto exige “firmas”. Esta no es una regla general para toc f:hcft,'.l
actos administrativos nacionales, puesto que, como antes \;u;m:“ d;-
se limita a los actos del Presidente de la Nacion ¥ & e (:ﬁl;}r debe
gabinete; pero eso es correcto, dado que la Const! s
ocuparse de los actos de mayor jerarquia. .-minos gene-

La misma regla esta ratificada, expresamente y en t,'(;tratiVO& que
rales, por la Ley Nacional de Procedimientos Admmy o echa de
ademas agrega la exigencia de que consten el lugar
emisién (o sea, “la data”) y las firmas.

El asunto de las formas externas de los a
cionales encuentra aun mayor desarrollo en las l‘lOl’“l1 A
333/85, aunque hay que confesar que estas reglas dan 1a

un exceso de detalles.
En efecto, para cada tipo de acto o documento
referidas normas regulan aspectos tales como:

acional,

tucion

trativos na-
del decreto

npresién de

ctos adminis
as

ndminislmli\'u las

139



ESTUDIOS DE TECNICA LEGISLATIVA

Calidad y formato del papel a utilizar;

— membretes;

— lados de la hoja a utilizar (uno o los dos, segin el caso);

— color de la cinta de la maquina de escribir;

— margenes superior, inferior y laterales;

— sangrias y espaciamiento interlineas;

— ubicacioén de determinados textos con relacion a los margenes;
— partes del texto que deben escribirse con letras mayusculas;
~ forma de escribir las cantidades;

— sellos;

— ubicacién de las firmas, y

— cantidad de copias.

Todos estos aspectos corresponden a las formas externas de la
ley, y por ende son temas de T. L. interna.

La conclusién sobre el particular es que las formas externas de
los actos administrativos nacionales son un asunto suficientemente re-
gulado por las normas juridicas vigentes de caracter constitucional,

legal y reglamentario.

4.4.2. Estructuray redaccion

Las normas del decreto 333/85 también contienen reglas, aplicables
a los actos administrativos nacionales, relativas a la estructura y re-
daccién de la ley.

Al respecto hay que reiterar aqui que ellas son mucho menos abun-
dantes que las referidas a las formas externas, y que por varias razones
no es sencillo encontrar las reglas de estructura y redaccion.

~ Seria digno de encomio el funcionario o estudioso que emprendiera
la tarea de seleccionar dentro de las Normas las reglas relativas a la
estructura y redaccién de los actos administrativos, y las presentara
en forma de “cartilla”, al estilo de la del doctor Castells, para facilitar
su conocimiento por parte de quienes deben aplicarlas, y eventualmente
reformarlas.
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4.5. Sintesis final

De los materiales obtenidos surgen algunas conclusiones proviso-
rias, sujetas a revision en la medida en que pueda ampliarse la base
documental en la que se apoyan.

Recuérdese, por otra parte, que lo que a continuacion se dice estd
referido solamente a la legislacion del orden nacional.

Al respecto, en términos generales puede afirmarse que en nuestro
pais hay muy pocos documentos oficiales relativos a la T. L. interna,
Y que la mayoria de ellos tienen un cardcter extremadamente parcial.

Las formas externas de la ley (tanto la ley en sentido formal como
los actos administrativos) han sido objeto de varias disposiciones cons-
titucionales, legales y reglamentarias, que incluyen desde la forma es-
crita hasta la férmula de sancion, la data y las firmas necesarias. Cabe
afirmar que este aspecto de la T. L. interna esta adecuadamente cubierto
por las reglas oficialmente establecidas, y que es el tnico en esa si-
tuacion.

En los demas aspectos considerados en este trabajo (estructura for-
mal de la ley y redaccién) no hay ninguna regla oficial de caricter
general sobre la ley en sentido formal. Seria conveniente que se es-
tablecieran algunas, aunque fuera como un ensayo para ir probando
los resultados y corrigiendo lo que no funcione.

Con relaciéon a la estructura formal y redaccién de los actos
administrativos, aqui si hay algunas reglas (las de las normas del
decreto 333/85) que, aunque no son del todo claras, pueden servir
de guia a los técnicos que deben elaborar ese tipo de documentos.
Seria conveniente que esas reglas fueran revisadas y resistematiza-
das, separandose mas lo que corresponde a quien elabora el docu-
mento normativo de lo que incumbe a quienes deben pasarlo en
limpio o tramitarlo.

Una vez que nos hemos metido a dar opiniones sobre lo que seria
conveniente hacer, nos parece necesario un comentario mas, y es el
siguiente.

Estamos convencidos de que en la época actual cualquier intento
de mejorar la T. L. interna de la legislacién nacional no puede limitarse
a crear un nuevo documento conteniendo las reglas. Eso sirve; hay
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que ponerse a pensar cuales son esas reglas y tratar de escribirlas con
la mayor claridad posible. Pero también es indispensable disefiar pro-
gramas de computacion (“software”) que ayuden al técnico que esta
trabajando en la elaboracion de documentos normativos: que le den
algunas cosas ya resueltas (automaticamente) y que le adviertan sobre
posibles errores.

Y, para terminar, jpor qué no decirlo?, debemos confesar que nos
gustaria participar en una tarea asi, tratando de contribuir con nuestra
modesta experiencia personal en asuntos de técnica legislativa.
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LA ELABORACION DE UN PROYECTO LEGISLATIVO

por MARfA ALEJANDRA SVETAZ

Sumario: 1. Introduccion. 2. Conocimientos previos y necesall'los Pnizla;?b%r;iﬁftluiz
un proyecto legislativo. 2.1. Constitucion, leyes ¥ Ye& aTzablCéaiaprcparaciéﬂ
funcional de la Camara. 3. Aspectos de técnica leglsle.mva ap 1n royecto legislativo.
de un proyecto. 4. Etapas para la claboracion técnica de unda ctapa: biisqueda de
4.1. Primera etapa: comprension general del tema. 4.2. Seg| e formal
informacion. 4.3. Tercera etapa: anlisis de fondo. 4.4. Cuarta top 4.6. Sexta ctapa:
v disefio de estructura. 4.5. Quinta etapa: redaccion del prpy_"?r‘i fina‘l del proyecto.
consulta con el decisor politico. 4.7. Séptima ctapa: rf?Vl§10t0
4.8. Octava etapa: presentacion. 4.9. Novena etapa: SegUIMICHLo-

1. Introduccion

La ley entendida como conjunto de normas creadz:sasglra:ctlloagz
expreso de un érgano estatal, o por un 6rgano no ’estata p—
autorizacion estatal para hacerlo, comunica a traves de un te
una decision politica. B { ahBlohist

En este sentido, una ley, un decreto, una resolucion, ahos flojan
reglas de conducta, imponer obligaciones 0 reconocer del;:C cor;siderado
la decisién politica del 6rgano estatal legisferante, que ciil Tk
las posibles soluciones a una cuestion dada y ha optado p
de ellas. _

Asi, la decision politica atafie exclusivamente al leglslador.y Nal
ambito de la denominada politica legislativa, mientras que el disefio

143




ESTUDIOS DE TECNICA LEGISLATIVA

LA ELABORACION DE UN PROYECTO LEGISLATIVO

de un texto escrito, que capte la voluntad real de aquél, compete al
ambito de la técnica legislativa.

En el marco de esta ultima, podemos intentar describir el proceso
de elaboracion de un texto legislativo.

2. Conocimientos previos y necesarios para
la elaboracion de un proyecto legislativo

2.1. Constitucion, leyes y reglamentos

La elaboracion de un proyecto de ley, en el sentido expresado,
requiere por parte de su redactor un previo conocimiento de las fuentes
del Derecho Parlamentario, en particular, la Constitucién Nacional',
las leyes de la Nacion que se refieren al procedimiento parlamentario,
los reglamentos de funcionamiento de las Camaras que componen el
Parlamento Nacional, sus resoluciones y las practicas y precedentes
parlamentarios.

Entre las normas constitucionales sefialamos:

a) Normas sobre funcionamiento del Congreso de la Nacion (arts.

44 a 74);

b) normas sobre competencia del 6rgano legislativo (arts. 75 y 99
especificamente y disposiciones de los arts. 7°, 9°, 14, 14 bis,
17, 18, 21, 24, 28, 30, 31, 32 y 33), y

c) normas sobre atribuciones de poderes provinciales delegados
(art. 121).

En cuanto a los reglamentos de funcionamiento interno de ambas

Camaras resulta indispensable la lectura de sus normas sobre:

a) Presentacion de proyectos (arts. 115 a 121, R. H. C. D.);

b) tramitacion de proyectos (arts. 122 a 125, R. H. C. D.);

c) procedimiento de las comisiones permanentes de asesoramiento,
su quérum para funcionar (art. 108, R. H. C. D.), su competencia
exclusiva (arts. 61 a 100, R. H. C. D), y

d) discusion en el recinto, orden de la palabra (art. 137, R. H. C.

I O en su caso. constituciones provinciales, cartas organicas municipales. nor-
mas procedimentales y reglamentos de los cuerpos parlamentarios provinciales o mu-

nicipales.
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D.), miembro informante (art. 138, R. H. C. D.), de la discusion

de la Camara en comision (Cap. XIV del R. H. C. D.), de la
discusion en la sesion (Caps. XV, XVIy XVII del R. H. C. D.).

Como ley nacional de procedimiento parlamentario sefialamos la
ley 13.640, modificada por leyes 23.821 y 23.922. Y entre las reso-
luciones, las aprobadas el 30 de setiembre de 1992 (orden del dia 829),
el 30 de abril de 1992 (orden del dia 137), el 23 de febrero de 1994
(expte. 4616-D-93) y la del 13 de abril de 1994 (expte. 5618-D-93).

2.2, Estructura funcional de la Camara

Facilita la tarea de elaboracion normativa y agiliza la tramitacion
de todo proyecto legislativo, el conocimiento de la estructura funcional
de la Camara y, principalmente, la de sus organismos internos de ase-
soramiento.

Asimismo, auxilia en la labor disponer de un minimo de informa-
cion sobre la practica parlamentaria de los sectores de dichos cuerpos
deliberativos involucrados en la presentacion, publicacion y sancion
de las iniciativas de sus miembros (Mesa de Entradas, Publicaciones,
Biblioteca, comisiones permanentes de asesoramiento, Comision de
Labor Parlamentaria, Direccion de Referencia Legislativa de la Bi-
blioteca del Congreso, Direccién de Informacién Parlamentaria, Ar-
chivo, etc.).

3. Aspectos de técnica legislativa aplicables
a la preparaciéon de un proyecto

Ajustandonos a una descripcion detallada y comprensible, dividi-
mos este desarrollo expositivo en nueve etapas-guia para la elaboracion
de todo texto normativo.

Frente a la demanda del legislador, el asistente o técnico parla-
mentario se enfrenta a una de las siguientes situaciones:

a) Que se trate de un proyecto, ya elaborado por particulares es-
pecialistas en el tema, organizaciones intermedias, centros de
estudios universitarios, etcétera.

El técnico analiza entonces su encuadre constitucional, adapta
su estructura y redaccion a las pautas que impone el proce-
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- —

n-
dimiento y practicas parlamentarias y completa st fundame
tacion.
En su mayor parte, debe ocuparse de subsanar defe > sta
nica legislativa y de coordinacién de la norma propy
el resto del ordenamiento juridico. ar di-
En este supuesto, se cuenta con la posibilidad de conSUmado a
rectamente al autor intelectual del proyecto y ello,. su asmar
la proximidad del legislador y decisor polftico, permite p
con mayor fidelidad la intencion legislativa. ’ - sitivo
b) Que se trate de un proyecto cuyo objeto y cont.emdo d:-szl legis-
y sus fundamentos, son comunicados con claridad PO stucional
lador. La tarea se limita a la revision del encuadre condS ' ado.
y de su forma legislativa, y a la redaccion de lo or Pj o una
¢) Que se trate de la preparacién de un proyecto 2 part;;les, <in
decision del legislador expresada en términos genede Tlos.
mencion de antecedentes o con indicacion de pocos s de
Ppartiendo de este ltimo supuesto, se suceden diferentes etap

trabajo.

ctos de téc-
con

. 3 0
4. Etapas parala elaboracion técnica de un proyecto legislativ
4.1. Primera etapa: comprension general del tema

Consiste en intentar la comprension general del tema acl:fcl‘il:lrz;
Es preciso ubicarse previamente en la materia, para pode; Zuados
la informacién correcta, seleccionando los antecede.ntes.a e ;;sa

La labor parlamentaria se caracteriza por su diversidad Yy ez(i:dad
previsibilidad, por la urgencia de todas sus derqandas y la nece
de acceder con rapidez a la informacién disponible. ’

El legislador y el técnico legislativo se enfrentan dia a dia con
esta problematica y deben resolverla. .

La consulta se dirige entonces a los organismos de. asesoramiento
de 1a Camara o de la Biblioteca del Congreso (Direcciones de Infor-
macién Parlamentaria y de Referencia Legislativa). Pero la ’reSpuesta
institucional puede resultar lenta, por razones propias del f:uml{lo de
tareas y de la escasez de material a disposicion de estas direcciones,

146

LA ELABORACION DE UN PROYECTO LEGISLATIVO

sumado ello al caracter de urgencia que se imprime a toda solicitud
Yy que conspira generalmente contra la calidad del trabajo.

Tales circunstancias obligan a recurrir a otras fuentes de colabo-
racion: asesores versados en el tema, asistentes parlamentarios de otros
legisladores o de comisiones y organismos externos a las Camaras
(bibliotecas y centros de informacion de OIT, OEA, ONU, embajadas,
colegios profesionales, centros de estudios privados, etc.), todo ello
de manera informal y por conocimiento personal del asistente parla-
mentario. Fundamentalmente, se bucea en la experiencia y practicas
parlamentarias, precedentes del proyecto (volcados en debates, trabajos

de Comisiones) y la memoria sabia de los buenos funcionarios legis-
lativos.

Legislador, asistente o técnico parlamentario, asesor especialista
en el tema y organismos de asesoramiento interno de los cuerpos par-

lamentarios se complementan en la tarea, constituyendo un sistema
interdisciplinario de colaboracién en el trabajo?.

4.2. Segunda etapa: busqueda de informacion

El segundo paso lo constituye la bisqueda de antecedentes para
informacién del contenido del proyecto y sus fundamentos. Dichos
antecedentes, sencillamente se distribuyen entre:

a) Legislativos: integrados por normas vigentes y disposiciones
derogadas expresa o implicitamente, que enfoquen la materia
en estudio, tanto sean de origen nacional, provincial o de De-
recho Comparado;

b) parlamentarios: proyectos de legisladores no sancionados, ver-
siones de debates parlamentarios, trabajos de comisiones de
asesoramiento (dictimenes no aprobados por las Camaras o

vencidos por imperio de normas de caducidad propias de los
organos legislativos);

2 En la actualidad, los parlamentos van disminuyendo su funcién legislativa y
aumentando las de control, educacién o de moderacién de conflictos. Estas rescatan
la importancia de proyectos de resolucién, comunicacién, declaracién, cuya correcta
formulacién depende de excelentes fuentes de informacién (equipos adecuados de

procesamiento de datos, acceso a Internet y a redes locales, creacién de bancos de
datos propios del organismo).
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¢) doctrinarios: disponibles en bibliotecas, centros de estudio, fun-
daciones destinadas a la investigacion tedrica, bancos de datos, Y
. e ; : : c-

d) jurisprudenciales: si fueren pertinentes, con consulta de cole
ciones juridicas y sistemas de informatica juridica.

4.3. Tercera etapa: andlisis de fondo

Cumplidas las etapas anteriores y adquirido ya un conocimiento
general del tema a desarrollar, se impone proceder a considerar cua_tf_o
aspectos perfectamente diferenciados, que hacen a un primer analisis
de fondo de la cuestion a tratar.

a) Si su contenido se ajusta o no a las atribuciones que la Cons-
titucion Nacional, en sus articulos 75, 99 y 121, deslinda para
el Congreso Nacional. Este estudio se ha anticipado en otras
etapas, particularmente en la primera. Pero la generalidad de
ese enfoque preliminar exige que se profundice en este mo-
mento; _

b) oportunidad social en que se encara la reforma o creacion le-
gislativa original;

¢c) posibilidad de efectiva implementacion de las soluciones o pro-
cedimientos seleccionados para integrar la norma en elabora-
cion, y

d) grado de consenso sobre el tema en las comisiones de aseso-
ramiento de la Camara y posible o no acogida de la propuesta
por el plenario de la Camara.

Lo expuesto no implica en absoluto pretender invadir el ambito

propio de la decision del legislador. Ella ya ha sido tomada.

El politico ha optado por una de las posibles soluciones al caso
dado, resta al técnico proveer el texto escrito mas adecuado para con-
tener dicha voluntad.

El analisis propuesto significa, si ello fuere necesario, la correccién
del proyecto en su texto para su mejor acogida social y la adecuacion
de las soluciones elegidas para que resulten posibles de implementar.

La tarea se completara conun conocimiento de los modos y tiempos
de trabajo de las comisiones a las que se girara el proyecto en razon
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de su materia, previendo inconvenientes por falta de datos, formas de
redaccién o inobservancia de practicas parlamentarias arraigadas.

4.4. Cuarta etapa: andlisis formal y disefio de estructura

En esta instancia realizamos un analisis del proyecto en atencion
a si sus formas se adecuan a las establecidas en el Reglamento de la
Camara, en cuanto a su caracterizacién como proyecto de ley, de re-
solucién o de declaracion.

Por ultimo disefiamos la estructura del texto legal, a manera de
un armazon, indice tematico de los contenidos del proyecto. Ello nos
facilitara la revision de lo normado, el control de los supuestos regu-
lados, tanto en esta etapa como en ocasion de la revisién final.

En esta etapa nos preocupara el disefio de un texto dividido en
partes, titulos, secciones y capitulos, indicaremos epigrafes y subepi-
grafes a los articulos, ordenaremos sus disposiciones en normas pre-
liminares, normas generales y especiales, de procedimiento (si las hu-
biere), suplementarias y transitorias. En toda instancia cuidaremos que
la redaccién contemple articulos uninormativos.

El proyecto ha de resultar de facil comprension para su destinatario,
ya sea lego o profesional.

4.5. Quinta etapa: redaccion del proyecto

Comprende la redaccion del proyecto, entendiendo que todo texto
es contenido y forma, y en ello reside el estilo y redaccion.

Se respetaran reglas de la mejor gramatica, tiempos verbales pre-
sentes en lo posible y se evitard el uso de sinénimos.

Especial esmero exigira la redaccion de los fundamentos, com-
prensivos de una introduccién, un cuerpo central integrado por la men-
cion de antecedentes, de su motivacién politico-social, su viabilidad
técnica, su adecuacion juridica y el analisis del dispositivo Y, final-
mente, una conclusion.

4.6. Sexta etapa: consulta con el decisor politico
El texto producido es elevado al decisor politico para su correccion
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y revision en cuanto pretende ser el mejor reflejo de su voluntad po-
litica.

4.7. Séptima etapa: revision final del proyecto

Superado el analisis de la etapa anterior, ajustadas las normas al
requerimiento del legislador, se procede a una revision final encam}nalda
a asegurar la produccién de un acto legislativo oportuno y convelzler.lte’
que resulte de aplicacién efectiva y refleje la realidad social, econ6mica,
cultural o politica que se pretende describir. .

Conforme Meehan, el texto legislativo ha de gozar de los siguientes
caracteres:

a) Integralidad: acto legislativo completo que contiepe todas las
normas pertinentes, que no presenta lagunas técnicas que re-
quieran de otros actos legislativos; _ )

b) irreducibilidad: no ha de expresar mas de lo necesarlo, evitando
reiteraciones y excesos legislativos; ]

c) coherencia: no debe presentar contradicciones O inarmonias, O
soluciones diferentes para iguales supuestos, ¥

d) correspondencia: el acto legislativo debe tener en cuenta f)tras
normas vigentes. No debe ignorar el resto del.ordena.mlento
juridico, expresandose con claridad las derogaciones ¥ la co-
rrecta insercion de la nueva norma.

4.8. Octava etapa: presentacion

La conforman los pasos propios que hacen a la rutina de:

a) Firma del proyecto en su parte dispositiva y sus f:undamentos,
por el legislador autor y los coautores, si los hubiere; y

b) preparacién de las copias necesarias para su presen.tacnon;

¢) ingreso a Mesa de Entradas de la Camara y obtfs’ncnc'm del co-
rrespondiente nimero de expediente, con indicacion de la fecha
y hora de presentacion, y '

d) armado de la carpeta de archivo del proyecto, incluyendo copia
del mismo con su sello de ingreso a la Camara, sus antecedentes
més importantes y las sucesivas publicaciones de la Camara en
que se consigne.
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La publicacion del proyecto nos permite conocer las comisiones
a las que fue girado, informacion indispensable para iniciar el segui-
miento del expediente.

4.9. Novena etapa: seguimiento

A partir de esta instancia se inicia la tarea de seguimiento del
proyecto en su transito por las comisiones y en su tratamiento en el
recinto.

Si fuese un proyecto de ley habra de estarse atento a su procedi-
miento de sancion por ambas Camaras y su promulgacion o veto.

La asistencia al legislador exige mantenerlo actualizado sobre el
estado del tramite, asistir a las reuniones de comision, acercar ante-
cedentes si se solicitaran, interiorizarse de la redaccién del dictamen,
si se produjera®.

Previo a su tratamiento en el recinto, se deben considerar las ob-
servaciones formuladas y las disidencias planteadas por los legisladores
y preparar el material necesario para dar respuesta a las mismas.

Ya en el recinto, se deben tomar en cuenta las modificaciones que
se introduzcan al texto y, si fuere requerido, asistir en la redaccioén de
las mismas.

El seguimiento de un proyecto de ley, exigira mantenerse informado
sobre el tramite que se le brinde en la Camara revisora y, en su caso,
suministrar la informacion que se le requiera al legislador como autor
originario del proyecto.

Durante todo el procedimiento, el asistente ha de estar atento a la
posibilidad de caducidad del proyecto por imperio de las normas que
rigen el procedimiento parlamentario. Debera avisar al legislador sobre
la necesidad de impulsar el proyecto para evitar su caducidad o preparar

su reproduccién si ha caducado, pero el legislador mantiene su interés
sobre el tema.

3 Cabe seiialar que las funciones del asistente legislativo, designado por un le-
gislador autoridad de una comision de asesoramiento, difieren en algunos aspectos
de las funciones del asistente legislativo privado del congresal. El anélisis de esas

diferencias amerita un estudio en particular, que reservamos para una préxima opor-
tunidad.

151




X

CADUCIDAD DE LOS PROYECTOS LEGISLATIVOS

por MIGUEL ALEJANDRO LUNA

n. 2. Primeros intentos

SumaRto: Primera parte: Origen y desarrollo.
). 4. Modificacion 2 laley 2714. 5. La

biractucass: 3- Lo ey 2714 ("Ley Olmedo™). 3
ley 13.640 (“Ley Bavio™). 6. Modificaciones a la ey 13.640. 7. Reglamentacion de
la ley 13.640. 8. Una modificacién frustrada. 9- Conclusion. Segunda parte: El

régimen vigente.

Primera parte: Origeny desarrollo’
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detalle el procedimiento pa
Y si bien en la Ley Suprema s¢ e - ongresoyaquel durante

Ejecutivo se expida sobre las sanciones del |mente rechazada
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2. Primeros intentos infructuosos

Ya en 1867 comenz6 a evidenciarse la necesidad de establecer un
plazo de caducidad de los proyectos parlamentarios, con el fin de
evitar la acumulacién de asuntos en las comisiones de cada Camara.

Al aiio siguiente, los senadores Araoz, Rojo y Orofio presentaron
un proyecto de modificacién al reglamento por el cual se determinaba
que los proyectos no sancionados por ambas salas del Congreso en el
curso del periodo legislativo, caducarian. Sin embargo, la iniciativa
no fue despachada por la comisién respectiva.

En 1869, la comisién de negocios constitucionales del Senado emi-
ti6 dictamen favorable en un proyecto de decreto mediante el cual los
senadores Rojo, Blanco, Vidal, Orofio, Granel, Pifiero, Araoz y Colo-
drero propugnaban la caducidad y archivo de los proyec.tos que que-
daban pendientes de un afio para otro, sin sancién definitiva de'ambas
Camaras®. El despacho fue aprobado por el Senado en la sesion del
15 de mayo de 1869, luego de un interesante debate’. Perq, pasado
en revision a la Camara de Diputados, su comisién de negocios cons-
titucionales aconsejé el rechazo de la iniciativa’, y en ese sentido se

expidi6 el plenario®.

3. La ley 2714 (“Ley Olmedo™)

Recién en 1890, el diputado J. M. Olmedo, consiguié que un pro-
yecto de ley de su autoria, complementario de las disposiciones cons-
titucionales ya mencionadas, superara las resistencias que has.ta. enton-
ces habian predominado. En la ffmdament.amc’)n verbal de_ la iniciativa
el legislador destac6 un par de inconvenientes que mediante ella in-
tentaban superarse: . g

1 La inoportunidad que podria conllevar la sancion de un proyecto

tramitado morosamente;

2) el vinculo a la aprobacion ya otorgada al que se verian so-

metidos los miembros de la Camara de origen durante un

2 Diario de Sesiones del Senado, 15-3-1869, ps. 30 y 31.

3 {dem nota anterior, ps. 31 a 38.
4 Diario de Sesiones de Diputados, 7-7-1869, p. 36.

5 {dem nota 4, ps. 36 a 39-
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periodo indeterminable, mientras no concluyera el tramite
del proyecto previsto constitucionalmente, aun cuando —como
producto del largo tiempo transcurrido desde aquélla— la in-
tegracion de la sala se hubiese modificado, o sus legisladores
hubieran cambiado de opinidén acerca de la cuestién materia
de la iniciativa.

A fin de resolver esos problemas, el diputado Olmedo propuso un
plazo de caducidad de dos afios a fin de hacerlo coincidir con la du-
racién de cada integracién de lo que se llama —con términos curiosa-
mente actuales— “la rama mas popular del parlamento™s.

Pocos dias después se expidié la comisién de negocios constitu-
cionales a través de su miembro informante, diputado Balestra, des-
tacando la importancia del proyecto en ausencia de una ley organica
del Congreso o de antecedentes de construccién de un Derecho Par-
lamentario. Este legislador puso de resalto (con abundantes referencias
normativas e historicas) que la falta en el Derecho estadounidense y
en el inglés de una disposicion andloga a aquella cuya sancién se
pretendia encontraba solucién adecuada en la posibilidad de acudir al
sistema de las conferencias parlamentarias. Pero sefialé que ese método
no habia demostrado igual eficiencia en la practica parlamentaria ar-
gentina.

Luego de subrayar la importancia de la iniciativa en vista de los
inconvenientes que el proyecto podria resolver, culminé informando
que la comision habia aconsejado su aprobacién, pero introduciendo
un par de excepciones: los proyectos de cédigos —que no responden
a necesidades de momento- y los ratificatorios de tratados con naciones
extranjeras no modificables en sede congresal. El dictamen fue apro-
bado’.

La Comisién de Negocios Constitucionales del Senado despaché
el proyecto incluyendo entre las excepciones a sus disposiciones ge-
nerales a los proyectos del Ejecutivo sobre provisién de fondos para
atender los créditos contra la Nacién y los reclamos de particulares
de igual caracter, ademas de agregar un articulo que determinaba el

$ Diario de Sesiones de Diputados, 19-5-1890, ps. 35 a 36.
? Diario de Sesiones de Diputados, 13-6-1890, ps. 187 a 191.
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procedimiento de ejecucion de la ley y otro que aclaraba que la nueva
norma se aplicaria a los asuntos pendientes®. Las modificaciones in-
troducidas fueron aceptadas en la Camara iniciadora y sanciond el
proyecto® que, promulgado, fue la ley 2714.

4. Modificacién a la ley 2714

En 1898, el diputado José M. Gutiérrez insté una reforma al
articulo 3° de la “Ley Olmedo” para excluir de sus alcances a los
asuntos de interés publico y que hubieran tenido aprobacion parcial
o con modificaciones por parte de la Camara revisora, para los cuales
abogaba por un término de caducidad de tres y de dos periodos de
sesiones, respectivamente. El legislador, al fundar el proyecto, ex-
plicaba que con ello buscaba atender no sélo el lapso de duracién
del mandato de los integrantes de la Camara baja, sino también el
de los senadores!®.

Al dictaminar, la comisién de legislacion y justicia aconsejé mo-
dificar el articulo 1° de la “Ley Olmedo” para que, si el asunto puesto
a consideracién del Congreso hubiere sido aprobado por una de las
Camaras en el periodo fijado por la norma, el lapso de caducidad se
ampliara por un periodo legislativo mas''.

El proyecto fue aprobado en ambas Camaras'?, y promulgado bajo
el namero 3721.

5. La ley 13.640 (“Ley Bavio”)

Mais de medio siglo después, encontrandose ya vigente la Consti-
tucion de 1949, el senador Bavio presenté un proyecto de ley que
sustituia a la “Ley Olmedo”, perfeccionando el procedimiento que ésta
habia implantado y precisando la interpretacion del plazo al sustituir
el vago término “periodo” utilizado por la ley originaria por el més
ajustado “afio parlamentario”. Ademas, determinaba que los asuntos

8 Diario de Sesiones de Senado, 28-8-1890, ps. 156 a 160.

9 Diario de Sesiones de Diputados, 29-8-1890, ps. 350 a 351.

19 Diario de Sesiones de Diputados, 23-5-1869, ps. 79 a 80.

11 Digrio de Sesiones de Diputados, 4-7-1898, ps. 310 a 311.

12 Lug. cit. en nota anterior y Diario de Sesiones de Senado, 30-9-1898, p. 415.
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\

que p .
titucj o Concluyeran el tramite previsto en el articulo 72 de la Cons-

baciéznoentonces_e"."igor (1949) en el afio parlamentario de su apro-
Poder E; en el siguiente o que, sancionados pero observgdo§ por el
cional (IJSZutnvo de conformidad con el articulo 73, COn.stltucchn Na—
desde g, d J), no _f}leran confirmados por el Congreso en igual término
evolucién, caducarian'3. : )
taci()r?ITO el autor del proyecto lo sefialé en su erudita fu:'u'iamen-
no discr’i,f: llenaba de esta manera un vacio de la regplaclon, que
que rego, Inaba entre lz?s mlc.latlvas con una t’lmc'a sancién y aquellas
revea o i"af‘ con mOdlﬁ.ca.CI.ones a l.a Camara iniciadora para que
Puestog dn81sta en su primitiva op'mlén, y no contemplaba los su-
cutive. Tedlos proyectos que volvian observados por el Poder Eje-
la cirCUnS(: o ?"0 h?t?"a provoc?do- soluciones .dl.s:mlles, conform'e
mara_ ancial opinién mayoritaria de la comision, o de cada Ca-
Conirsliggi dic:écfica exposicion el senafior Ra{n’ella, infomfante de la
ces que n el dictamen favorable que ésta emitiera, destacé los avan-
se lograrian con la nueva legislacion's.
Aprobado el despacho en el Senado y pasado en revision a la

Cémara H .
Joven, fue finalmente sancionado's y promulgado con el na-
mero 13,640 0"y Pp g

6. Modificaciones a la ley 13.640

El texto de Ia ley 13.640 se mantuvo vigente durante cuarenta
gar > ‘:‘raSta que en 1989, el diputado Roberto Sammartino decidi6 abo-
la spl un par c!e modificaciones a dicha norma, a fin de diferenciar

Olucién a brindarse a las iniciativas de caracter legislativo de las
que no lo eran.

La ley sélo regularia las primeras, mientras que respecto de las
segundas, cada una de las salas del Congreso deberia establecer tanto
los plazos como los procedimientos en punto a caducidad. El proyecto

afio

" Diario de Sesiones de Senado, 24-8-49, p. 1280.

'* Lug. cit. en nota anterior, ps. 1280 a 1283.

'* Diario de Sesiones Senado, 8-949, p- 1654,

'¢ Diario de Sesiones de Diputados, 30-9-49, ps. 5197 y 5198.
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—con dictamen favorable— aprobado sin debate en ambas Camaras'’ y
sancionado el 5 de septiembre de 1990, fue promulgado como ley
23.821.

En el afio 1991, mediante la ley 23.992, se salvo un error material
de la ley'®.

7. Reglamentacién de la ley 13.640

Complementando la ley 13.640 en su texto hoy vigente, la Camara
de Diputados aprob6 dos resoluciones.

La primera a instancias del diputado Di Caprio y otros, que de-
terminé que los proyectos de resolucion solicitando la formacion de
juicio politico que no merecieran la consideracion durante tres periodos
parlamentarios se tendrian por caducados, fue dictaminada favorable-
mente por la Comision de Peticiones, Poderes y Reglamento y aprobada
en la sesion del 30 de abril de 19921

La segunda, promovida por el diputado Borda, deci.diendo que los
proyectos de declaracién, los de resolucién, los expedientes oficiales
varios y las peticiones particulares no considerados en el afio parla-
mentario de su ingreso, serian alcanzados por la perencion, salvo cuan-
do contaran con despacho impreso en el orden del dia pertinente, que
extenderian su vigencia en un periodo mas, se aprob¢ el 30 de sep-
tiembre de 1992%.

Por su parte, el Senado, en la sesion del 13 de junio de 1991, habia
aprobado ya el dictamen con el que la comisién de asuntos constitucionale's
habia despachado un proyecto de resolucién del senador A Rodriguez Saa,
estableciendo que todo proyecto de resolucién, declaracion, comunicacién
o decreto caducaria—de no ser sancionado—al finalizar el periodo parlamen-

17 Diario de Diputados, 20/21-9-89, p. 4116, Diario de Sesiones de Senado,
5-9-90, ps. 2772 a 2773.

18 Diario de Sesiones de Diputados, 22-5-91, ps. 344 a 345.

Diario de Sesiones de Senado, 18-9-91, p. 2745. Ver en Anexo | texto de la !ey
13.640, actualizado por el Departamento de Ordenamiento Legislativo de la Direccién
de Informacién Parlamentaria de la Honorable Camara de Diputados de la Nacion.

19 Diario de Sesiones de Diputados, 30-4-92, ps. 6837 a 6840. Ver texto sancionado

en Anexo IL .
20 Ver texto sancionado en Anexo II.
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tario siguiente al de su presentaci6n. Sélo restan ex.c]l_IIdOS.de los alcances
de la resolucién los asuntos girados a la comision mixta revisora de cuentas
de la Administracion Pablica Nacional regidos por los plazos de la Ley de
Contabilidad y de la ley 23.8472'.

8. Una modificacién frustrada

A principios de 1995 los senadores Deolindo F. Bittel y otros
impulsaron un proyecto de ley modificatoria de la ley 13.640 en dos
aspectos, tratado cada uno de ellos en un articulo separado.

El articulo 1° del proyecto agregaba tres parrafos al articulo 1° de la ley
13.640, estableciendo un plazo de caducidad de tres meses para los mensa-
jes del Poder Ejecutivo solicitando acuerdo para designaciones que consti-
tucional o legalmente lo requirieran. El articulo 2°, por su parte, se l'!mta.lt,’a
a una correccién numérica de las referencias a articulos de la Constitucion
Nacional hechas por los articulos 1° y 3° de la ley 13.640, y estaba
practicamente calcado sobre el modelo del articulo 1° de la ley 23.992.

El articulo 2° era, pues, un simple ajuste —puramente formal- para
concordar el texto de la ley 13.640 con la nueva numeracién que tenian los
articulos de la Constitucién Nacional en el texto ordenado aprobado como
consecuencia de la reforma constitucional de 1994. El articulo 1% en

cambio, se referia a un asunto mas que el Senado podria adoptar por sir}'lple
resolucion del cuerpo, sobre la base de lo dispuesto por el articulo 5°bis de
la misma ley 13.640 (incorporado por la ley 23.821, del afio 1991). )

El proyecto, previo dictamen favorable de las respectivas comi-
siones, fue aprobado sin debate en ambas Camaras, quedando sancio-
nado en setiembre de 1995 y recibiendo el nimero de la ley 24.565.

Sin embargo, comunicado el proyecto al Poder Ejecutivo, éste lo
veté totalmente, mediante el decreto 585/95, del 13 de octubre de
1995, invocando un cuestionamiento de constitucionalidad con respecto
al articulo 1° sobre el articulo 2° nada se objetaba.

El Congreso no insisti6 en su sancién, y el asunto caduco en virtud
de la propia ley 13.640. En consecuencia, la situacién normativa con-
tinda igual que antes de la tramitacién del proyecto comentado.

2V Diario de Sesiones de Senado, 13-6-91, p. 1038. Ver texto sancionado en
Anexo IV.
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9. Conclusion

La breve resefia expuesta en parrafos anteriores ha tenido por fi-
nalidad dnicamente la presentaciéon de un tema que ha mostrado as-
pectos y situaciones no siempre faciles de solucionar. No sélo en su
faz procedimental —evidenciados por los sucesivos ajustes tendientes
a llenar las lagunas que la practica iba descubriendo—, sino también
en el plano constitucional: baste como ejemplo sefialar que las distintas
soluciones brindadas conforme sea la clase del proyecto en la reforma
de 1989 demuestran que aun hoy, y pese a haber sido considerados
en mas de uno de los debates a los que antes aludimos, parecen subsistir
dudas respecto del instrumento de reglamentacion adecuado. Sirva este

planteo como adelanto de un futuro y mas detenido analisis del pro-
blema.

Segunda parte: El régimen vigente®?

Caducidad de proyectos en la CaAmara de Diputados

Etapa del tramite y Proyectos de ley® Proyectos resolucion, |Proyectos de
caducidad del (ley 13.640) declaracion, oficiales |resolucion en juicio
proyecto varios y particulares | politico

(res. HCD 30-9-92) (res. HCD 30-4-92)
Proyecto ingresado afto de entrada + 1 afio de entrada tres periodos
sin tratamiento parlamentarios
Proyecto con aflo de entrada + 1
dictamen impreso
Proyecto aprobado afto de entrada +2
por Camara iniciadora
Proyecto aprobado afio de aprob. por
Cam. revisora con Céam. revisora + 1

modificaciones

Devolucion por P. E. |aiio de devolucion + 1
con observaciones

22 Esta Segunda parte reproduce el trabajo publicado por ¢l autor en el Boletin
del Instituto de Capacitacion Parlamentaria de la H. Camara de Diputados, 1997.

23 Excluidos los proyectos de cédigos, tratados con naciones extranjeras, los
enviados por el P. E. sobre provisiéon de fondos para pagar créditos contra la Nacion
y los reclamos particulares de igual carécter (art. 2° ley 13.640).
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a -
ducldad de dic tamenes

Casos Caducidad :
Dictémenes conten a) Con renovacion de fa Cémara, ain vigente el
aj €niend
fart. 93, Reglamenyg Hgg;oyectos deley e hqotd

Di b) con la caducidad del proyecto.
ICtamen,,
politico (:5 Proycctos de resolucion juicio alaffo+ 1
. 93, Reglamento HCD)

A‘lexo 1

Loy 13.640. Texto actualizado?*
Afticulo 1°:
~0 ngreso que n
ano Parlamentq
S? tendrj por
t€rming indicado, éste se prorrogara por un afio mas. : ’
mar:ido.proyecto de ley aprobado con modificaciones por ll:' C‘i';l;
71 de elVlsora que no termine el tramite eftablecndo por ?l artic o
obty a Constitucion Nacional en el afio parlamentario en g

VO la referida aprobacién o en el siguiente, se tendra por ca-
ducado. ‘

Todo proyecto de ley sometido a la f:onsideracnon de:
o obtenga sancioén en una de sus Camaras dxfra:'\te e
rio en que tuvo entrada en el cuerpo o €n el siguiente,
caducado. Si obtuvo sancién en alguna de ellas en el

Art. 2°; Exceptianse de lo dispuesto en el articulo anterior, los
Proyectos de cédigos, tratados con las naciones extranjeras, los pro-
Yectos enviados por el Poder Ejecutivo sobre provision de fondos para
Pagar los créditos contra la Nacidn y los reclamos de particulares con
1gual caracter.

Art. 3°: Los proyectos de ley o parte de ellos que el Poder Ejecutivo
devuelva observados en uso de la facultad que le acuerda el articulo
72 de la Constitucion Nacional, que el Congreso no confirme en el

ano parlamentario en que fueran devueltos o en el siguiente, se tendran
por caducados.

f“ Articulo 1°: Texto segin ley 23.821, art. 1° (B. O. del 5-10-90), con la recti-
ficacion de la ley 23.992, articulo 1° (B. O. del 28-10-91).
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Art. 4°: Los presidentes de las comisiones de ambas Cémaras,’“‘:;:a
sentaran al principio de cada periodo de sesiones ordinarias, una no didos
de los asuntos que existan en sus carteras y que estén comp."en rAn
en los articulos 1° y 3° de esta ley, los que sin mas tramite Sese-
mandados a archivo con la anotacién correspondiente puesta por or-
cretaria devolviéndose a los interesados los documentos que les.g mo
tenezcan y soliciten, previo recibo que deberan otorgar en el m!
expediente.

Esta némina se incluira en el diario de sesiones. 0

Art. 5% Los asuntos pendientes en 6rdenes del dia que cancar:S
en virtud de la presente ley, se giraran a las respectivas comisiones
a los efectos del articulo anterior.

Art. 5° bis: Cada Cémara estableceré los plazos de vigenct? yi;ei:
glamentara los procedimientos para la caducidad y archivo de lfteran
ciativas parlamentarias que no sean proyecto de ley que s€ hub?
sometido a su consideracion.

Art. 6° Esta ley se aplicara a los asuntos pendientes.
Art. 7°: Der6ganse las leyes nameros 2714/1890 y 3721/1898.
Art. 8% Comuniquese al Poder Ejecutivo.

Anexo I1

La Camara de Diputados de la Nacién
Resuelve

Los proyectos de resolucién por los cuales se solicita la pron'wqon
de un juicio politico que no sean aprobados o rechazados en el termino
de tres periodos parlamentarios, se tendran por caducados.

Dada en la Sala de Sesiones de la Camara de Diputados de la
Nacién, en Buenos Aires, a los treinta dias del mes de abril del atio
mil novecientos noventa y dos.

Alberto R. Pierri
Juan Estrada (secretario de la C. de DD.)
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Anexo III

La Camara de Diputados de la Nacion

Resuelve

1°) Los proyectos de declaracion y/o resolucion, asi como también
los expedientes oficiales varios y particulares, que no hayan sido con-
siderados en el afio parlamentario de su ingreso, caducardn y se les
dara el tramite establecido en el articulo 4° de la ley 13.640 y su
modificatoria ley 23.821.

2°) En el caso de que tengan orden del dia impresa se los considerara
de acuerdo a lo preceptuado en el primer parrafo del articulo 1° de 1a
ley 13.640 y su modificatoria ley 23.821.

Dada en la Sala de Sesiones de la Camara de Diputados de |q

Nacién, en Buenos Aires, a los treinta dias del mes de septiembre de]
ario mil novecientos noventa y dos.

Alberto R. Pierri

Esther H. Pereyra Arandia de Pérez
Pardo (secretaria de la C. de DD.)

Anexo IV
El Senado de la Nacion

Resuelve

1°) Todo proyecto de decreto, de resolucion, de comunicacigp o
de declaracion, sometido a la consideracion del Honorable Senado
que no obtenga sancién durante el afio parlamentario en que se di(;
cuenta al mismo, o en el siguiente, se tendrd por caducado.

2°) Las peticiones particulares que fueran giradas a las comisjope,
Yy que no sean objeto de alguna iniciativa por las mismas dentrq del
afio parlamentario en que tuvieron entrada, deberdn ser remitidag g
archivo al finalizar el periodo. 2

3°) Los presidentes de las comisiones presentaran al comiep d
cada periodo parlamentario una némina de los asuntos que tyy ©
pendientes alcanzados por las disposiciones de 1a presente. Sin pe,
de ello remitirdn sin mas tramite los expedientes correspondie

iel‘an
TJuicio
Ntes a)
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archivo con intervencion de la Mesa de Entradas con una némina que
serd publicada en el Diario de Sesiones.

4°) Los asuntos que se encuentren pendientes en ordenes del dia
que caduquen de conformidad con lo dispuesto en los articulos pre-
cedentes, seran girados a las respectivas comisiones a los efectos de
su envio al archivo.

5°) Quedan excluidos de las disposiciones de la presente resolucion
los asuntos girados a la comision parlamentaria mixta revisora de cuen-
tas de la Administracién Nacional que sean regidos en los plazos es-
tablecidos por el decreto-ley 23.354/56 y sus modificatorias y en la

ley 23.847.
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Sumario: 1. Introduccidn. 2. Contexto institucional en que se enmarca la elaboracién de
las leyes en los parlamentos latinoamericanos. 3. El proceso legislativo en Argentina,
Brasil, Chile, Costa Rica y Estados Unidos. 3.1. Argentina. 3.2. Brasil. 3 3, Chile,
3.4. Costa Rica. 3.5. Estados Unidos de América.

1. Introduccion

Los parlamentos son 6rganos de naturaleza sumamente compleja
por su caracter de cuerpos colegiados y la multiplicidad de funcioneg
que desempenan.

La funcién de legislar es quizas la que mas claramente se adyijepqa
desde la sociedad pero en modo alguno es la Gnica.

Los parlamentos también son 6rganos de contro_l y fiscalizacigy,
de otros poderes, ejercen la funcién de representacion popular, gq,
educadores y mediadores en los conflictos entre distintos actoreg SO-
ciales y el gobierno y entre éste y las minorias politicas.

Estas funciones se ejercen en forma auténoma, 1o que facility su
diferenciacion y reconocimiento, ‘o imbricadas con otras funciones_

Por ejemplo: la funcién de control puede ejercerse en formg au-
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ténoma, cuando se cita a un funcionario a informar ante el plef_'ouz
una comisién, o concretarse en una solicitud de informes, que s1g
un trémite parlamentario similar al de un proyecto de ley. 05!

En cualquier caso el ejercicio de las funciones genera QOc.umen e
cuya eficacia depende de la utilizacién de una correcta técnica leg
lativa.

Nos referimos tanto a la técnica legislativa interna que com ”
los instrumentos para la elaboraciéon de esos documel?tos3 como laen
técnica legislativa externa, que se refiere al contexto msfltucnona
el que se enmarca la elaboracién y tramitacion de los mismos. .

Recordemos que la técnica legislativa externa? se ocupa del proces
legislativo en sus tres aspectos: L on

a) La génesis de la ley: el proceso que abarca desde la presentaclo

del proyecto hasta la sancion;

b) el tramite legislativo: el proceso que abarca desde la presenta-

cién del proyecto hasta la sancion, y 1

c) la elaboracion técnica, la tarea del asesor y la capacitacion:

informacién, la instruccion, los habitos y destrezas.

Su correcta utilizacion supone entonces: '

a) Adecuacion de los procedimientos a las funciones;

b) informacién suficiente;

c) tecnologia apropiada, y

d) personal técnico altamente calificado. o

La informacién que se expone en los punto§’31gu1entes comprende
aspectos de técnica legislativa externa en relacién a la ley en algunos
paises americanos’.

! Por ejemplo: proyectos de leyes, declaraciones, r;spluciones, decretqs, comu-
nicaciones, dictamenes, observaciones, informes de comisiones, textos sanclonados:

2 CASTELLS, Alberto, Estudios de técnica legislativa: Pam?rama, cqnferencna
dictada en el marco del Seminario Nacional de Técnica Legislativa orge}nlzado por
el Instituto de Capacitacién Parlamentaria de la Honorable 'Cémara c?e Dl.put?dos de
la Nacién y la Secretaria de Extensién Universitaria y Bienestar Estudiantil de la
Universidad de Buenos Aires, 7-11-97. _ o

3 No nos extendemos en la relacién entre la ley y la técnica leglslatn(a interna,
pues ésta surge de la lectura de los estudios precedentes. Tampoco_ ana}hzamos la
relacién entre los demés documentos parlamentarios y la técnica legislativa, lo que
sera motivo de futuros trabajos.
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2. Contexto institucional en que se enmarca la elaboraciéon
de las leyes en los parlamentos latinoamericanos

Los parlamentos latinoamericanos, luego de afios de interrupcion
o limitacién de su funcionamiento, enfrentan una problemética comun.
Hoy tienen que ejercer sus funciones a través de procedimientos es-
tablecidos para otra realidad por sus Constituciones y reglamentos, lo
que les impide cumplir plenamente su rol institucional.

Es por ello que los procesos de fortalecimiento en los que estan
empeiiados contemplan la adecuacién de los procedimientos a las fun-
ciones por medio de la reforma de sus Constituciones, leyes organicas
o reglamentos, segin el caso particular.

Al mismo tiempo, la realidad actual los obliga a tomar decisiones
sobre temas especificos, muy variados y generalmente complejos.

Los legisladores cuentan para ello con su intuicién, su sentido
comin, su bagaje cultural, y en algunos casos una determinada for-
macion profesional. Pero estos elementos, aunque fundamentales, no
les bastan para la toma de decisiones: deben contar necesariamente
con la informacidn precisa en el momento oportuno.

Nos referimos tanto a la informacion sobre temas concretos como
a aquella que genera el propio tramite parlamentario®.

La primera puede provenir de la comunidad a través de sus orga-
nizaciones (organizaciones no gubernamentales, universidades, cole-
gios profesionales, asociaciones, etc.), o de organismos parlamentarios
(bibliotecas, oficinas de informacién). .

La segunda exige de sistemas informatizados que permitan seguir
el tramite parlamentario y de publicaciones actualizadas.

En ambos casos se requiere de la tecnologia apropiada: procesa-
dores de textos, redes internas, bases de datos, Internet, sistemas de
comunicacion e-mail, web sites, fax modems, etcétera.

Plenamente conscientes de ello, los parlamentos latinos buscan de-
sarrollar sus sistemas de informacién, con programas y recursos propios
O con cooperacion internacional.

4 Nos referimos a la informacién sobre las iniciativas parlamentarias, el estado
del tramite de un proyecto, los dictimenes de comisién, debates parlamentarios.
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Por otra parte, el acceso inmediato a esa informacion y su apro-
vechamiento es imposible si la institucion carece de recursos humanos
calificados: asesores, asistentes legislativos y funcionarios.

Un parlamento moderno debe contar con especialistas en Derecho
Parlamentario y técnica legislativa, expertos en los temas acerca de
los cuales debe legislar, analistas de politicas pablicas e investigadores.

Las instituciones académicas existentes en los paises latinoameri-
canos, ofrecen a sus parlamentos expertos e investigadores en diferentes
temas.

Pero ellas no proveen especialistas en Derecho Parlamentario y
técnica legislativa. Ello se debe a que ambas tematicas tienen escaso
desarrollo.

Los parlamentos deben promover el intercambio, la investigacién,
la produccién de conocimientos y su difusién a fin de contribuir al
crecimiento de ambas disciplinas.

Al mismo tiempo necesitan implementar proyectos de capacitacion
que posibiliten la aplicacién de esos conocimientos.

El 6 de setiembre de 1997, en Valparaiso, Chile, las Camaras de
Diputados iberoamericanas’® firmaron la “Carta de la Modernizacion
Parlamentaria Iberoamericana”.

Entre sus propdsitos se establece que:

“3, El Parlamento debe perfeccionar, en el fondo y forma, el ejer-
cicio de sus facultades fiscalizadoras con el objeto de profundizar y
extender su control de los actos del Gobierno.

»4. El Parlamento debe profundizar la transparencia y la publicidad
de los debates de sus comisiones y, en general, de las actividades que
en la actualidad tienden a ser reservadas. La integracion del Parlamento
con la ciudadania, requiere que ésta tenga un conocimiento directo
del intercambio de ideas y razones que dan base a las decisiones de
sus representantes. Este intercambio se da sustantivamente en las co-
misiones y no en las sesiones plenarias.

5 Cam. Dip. de Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Ecuador, Ei Sal-
vador, Espafia, Guatemala, Haiti, México, Nicaragua, Paraguay, Per, Portugal, Re-
plblica Dominicana, Uruguay, Venezuela, Parlamento Andino, Parlamento Centroa-
mericano, Parlamento Latinoamericano.
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”5. El Parlamento debe tener un papel relevante en su funcién
esencial de legislar. Se requiere ampliar equitativamente la iniciativa
legislativa parlamentaria en la fijacion de las prioridades legislativas,
de acuerdo a las caracteristicas institucionales de cada pais.

6. El Parlamento debe desarrollar una capacidad de asesoria po-
litica y técnica, capaz de nivelar sus potencialidades con las del Eje-
cutivo. Estimamos absolutamente indispensable contar con los recursos
econémicos, tecnoldgicos y humanos para un debate equilibrado y

verdaderamente representativo de las diversas opiniones presentes en
el Parlamento.

7. El Parlamento debe participar especialmente, de manera critica
y constructiva, en el proceso presupuestario y econémico. Ello resulta
fundamental para recuperar la injerencia de los representantes de los
diversos sectores de la ciudadania en el tema fundamental de la defi-
nicién de politicas piblicas y de la actividad econémica general. Ello

involucra, asimismo, la recuperacién de un elemento fundamental de
la funcién de representacién.

8. El Parlamento debe revisar los procedimientos de legislacién
y toma de decision, para lograr el equilibrio que requiere la sociedad
actual entre la profundidad de la generacion de consensos y la reduccion
de los tiempos de respuesta. Junto con su redisefio de organizaciones
Y procesos, es indispensable generalizar el empleo de la tecnologia

disponible y capacitar a los profesionales y parlamentarios para sy
empleo eficaz.

”9. Deben invertirse los recursos y desarrollarse las capacidades
necesarias para difundir y educar sobre las funciones, labor y trascen-
dencia de nuestras Instituciones Parlamentarias.

”10. El Parlamento debe invertir en la integracion de la gente a
la labor parlamentaria. Ello importa que el proceso y las decisiones
se vuelvan propias de los sectores sociales, y no ajenas, como ocurre
en muchas ocasiones actualmente. Esta integracion se facilita:

”a) Estableciendo audiencias publicas previas al debate de todo
proyecto de ley, en que se privilegie la participacién de las

organizaciones sociales en todos los niveles de la actividad
nacional;

169




ESTUDIOS DE TECNICA LEGISLATIVA

”b) empleando las tecnologias de las comunicaciones, para que las
comunidades geograficamente distantes no queden marginadas
del proceso de discusion publica de la ley, y

”¢) incorporando a los sectores mas jovenes a debates de las materias
propias a sus intereses”.

3. El proceso legislativo en Argentina, Brasil,
Chile, Costa Rica y Estados Unidos de América

A continuacion se describe el contexto institucional en el que se
enmarca la elaboracion de las leyes en algunos paises americanos:
érganos, procedimientos, asesoramiento técnico y capacitacion legis-
lativa.

La informacion sobre capacitacion del personal legislativo y de-
sarrollo de las estructuras de asesoramiento en las legislaturas de Brasil,
Chile y Costa Rica ha sido tomada de las exposiciones vertidas en el
«geminario y Encuentro Iberoamericano sobre Modernizacién y Re-
forma Parlamentaria”, realizado en la ciudad de Valparaiso, los dias
4, 5 y 6 de setiembre de 1997:

— Antonio Carlos Pojo Do Rego, La reforma del Congreso Na-
cional brasilefio. Estudio de caso.

— Constantino Urcuyo Fournier, Reforma institucional dificil, mo-
dernizacion parcialmente exitosa: La experiencia costarricense,

_ Maria Luisa Brahm, EI caso del Parlamento chileno.

_ Arturo Valenzuela, Evolucién y reforma del Poder Legislativo
en los Estados Unidos de América.

3.1. Argentina

3.1.1. Estructura constitucional

La Republica Argentina es un Estado federal con un régimen pre-
sidencial de gobierno. La Constitucién sigue los cénones del consti-
tucionalismo clasico, organizando tres poderes independientes (Ejecu-
tivo, Legislativo y Judicial). La reforma constitucional de 1994, entre
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otras modificaciones ha incluido junto a ellos un 6rgano extrapoder:
el Ministerio Publico.

El Poder Ejecutivo corresponde al Presidente de la Nacion Argen-
tina, elegido por sufragio directo, eventualmente con una segunda vuel-
ta. Dura cuatro afios en sus funciones y puede ser reelecto una sola
vez en forma consecutiva. Es acompafiado por un vicepresidente quien,
ademas de reemplazarlo en caso de ausencia o impedimento, preside
el Senado. El presidente ejerce la jefatura del Estado y del gobierno,
es responsable politico de la administracién general del pais, efectia
nombramientos de funcionarios (en ciertos casos, con acuerdo del Se-
nado), es comandante en jefe de las fuerzas armadas, dispone de po-
testades normativas (reglamentos auténomos, de ejecucién, delegados
y de necesidad y urgencia), dirige las relaciones internacionales, et-
cétera. Dentro de la 6rbita del Poder Ejecutivo se encuentran el jefe
de gabinete de ministros y los demas ministros secretarios. Aquél ejerce
la administracion general del pais, tiene potestades normativas y es
responsable politico ante el Congreso de la Nacién.

Se establece un Poder Legislativo bicameral, a cuya organizaci6n -
¥y funcionamiento nos referiremos en el apartado siguiente.

El Poder Judicial corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales
inferiores que cree el Congreso. Un Consejo de la Magistratura, inte-
grado por legisladores, jueces, abogados de la matricula y académicos,
tiene a su cargo la seleccién de los magistrados de los tribunales in-
feriores y la administracién del Poder Judicial.

El Ministerio Piblico es un érgano independiente con autonomia
funcional y autarquia financiera, cuya funcion es actuar ante la justicia
en defensa de la legalidad y los intereses de la sociedad. Est4 enca-
bezado por el procurador general de la Nacién y el defensor general
de la Nacion.

En cuanto a la administracién interior del Estado, éste se compone
de provincias auténomas, que se dan sus propias instituciones y retienen
los poderes no delegados al Gobierno federal. La Constitucién men-
ciona los poderes cuyo ejercicio les esta prohibido (por ejemplo, emitir
moneda, celebrar tratados politicos, regular el comercio, legislar en
materia de Derecho Comercial, Civil, Penal, etc.). La ciudad de Buenos
Aires goza de autonomia, pero tiene un status juridico especial.
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3.1.2. Organizacion y funcionamiento del Congreso

El Poder Legislativo reside en el Congreso, compuesto de dos
Cémaras: una de diputados de la Nacion y otra de senadores de las
provincias y de la ciudad de Buenos Aires. Asimismo, funcionan en
la 6rbita de este poder del Estado, pero con independencia funcional,
dos organismos de control: la auditoria general de la Naci6n y el de-
fensor del pueblo de la Nacién.

La Cimara de Diputados se compone de miembros elegidos por
sufragio directo del pueblo de las provincias y de la ciudad de Buenos
Aires, que se consideran a este fin como distritos electorales de un solo
Estado. El niimero de diputados se determina en forma proporcional
a la poblacién de cada distrito. Duran cuatro afios en sus funciones y
son reelegibles. La Camara se renueva por mitades cada dos aiios.

La Camara de Senadores se compone de tres senadores por cada
provincia y tres por la ciudad de Buenos Aires. Son elegidos por su-
fragio directo, correspondiendo dos bancas al partido politico que ob-
tenga el mayor niimero de votos y la banca restante a la primera minoria.
Duran seis afios en sus funciones y son reelegibles. La Cémara se
renueva por tercios cada dos afios.

La principal funcién del Congreso es legislar, correspondiéndole
regular el comercio exterior e interprovincial, establecer tributos, dictar
los cédigos de fondo (civil, comercial, penal, de mineria y de trabajo
y seguridad social, etc.). También le corresponde aprobar tratados in-
ternacionales, ejercer el control financiero, declarar la necesidad de
reforma constitucional, etcétera. Asimismo, ambas Camaras pueden
ejercer el control sobre los actos de gobierno, no sélo a través del
juicio politico (en cuyo caso la Camara de Diputados actiia como Ci-
mara acusadora y la de Senadores como tribunal), sino también soli-
citando informes o haciendo venir a sus respectivos recintos a los
ministros para recibir explicaciones.

Las sesiones ordinarias del Congreso se extienden entre el 1° de
marzo y el 30 de noviembre de cada afio. Estas pueden prorrogarse,
ya sea por decision del propio Congreso o del Poder Ejecutivo. Este
Gltimo también puede convocar a sesiones extraordinarias, en cuyo
caso solo pueden tratarse los asuntos que éste proponga. Los regla-
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mentos de las Camaras prevén las sesiones de prdrroga, cuyo objeto
es admitir a los legisladores electos que se incorporan, recibirles ju-
ramento y elegir sus autoridades. Para sesionar se requiere un quérum
de la mayoria absoluta de los miembros de cada Cémara.

3.1.2.1. Proceso de formacion y sancion de las leyes
3.1.2.1.1. Iniciativa

La iniciativa legislativa corresponde a los diputados, a los senadores
o al Poder Ejecutivo. Ambas Camaras son iguales y coordinadas en
sus facultades legislativas, con excepcién de las leyes que prevén que
una de ellas debe ser la iniciadora. Asi, las leyes sobre contribuciones
y reclutamiento de tropas deben iniciarse en la Camara de Diputados,
mientras que el Senado actiia como Camara de origen de las leyes-
convenio de coparticipacion federal de impuestos. También esta cons-
titucionalmente previsto el derecho de iniciativa legislativa por parte
de los ciudadanos en las condiciones que fija la ley.

3.1.2.1.2. Trdmite

La secuencia normal del tramite legislativo de los proyectos de
ley supone la aprobacién sucesiva de las dos Cémaras Yy la posterior
promulgacién por parte del presidente.

En caso de rechazo total de un proyecto de ley por parte de una
de las Camaras, éste no puede volver a tratarse en las sesiones de ese
afio legislativo.

_ Asimismo, se prevé la hipdtesis de un proyecto que hubiera sidq
objeto de adiciones o enmiendas por la Camara revisora; en ege S
Puesto, la Camara de origen no puede rechazarlo totalmente cuam;l ;
regrese a su consideracién. °

] Si un proyecto fuere objeto de adiciones o correccioneg por |
Camara revisora, debera indicarse el resultado de la votacion a fj da
establecer si las adiciones o correcciones fueron realizadag por ma ; n
absoluta de los presentes o por las dos terceras partes de log pres::':;;a

¢ La Cam. Dip. tramita proyectos de ley, de resolucién y de declaracig,
nado agrega a ellos l0s proyectos de decreto y comunicacién. Los p m. el Se.

r roye
se refieren a aquellas medidas que segin la Constitucién deben adoptar ¥‘0:,:>: : N lle
€ ley.
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La Camara de origen podra por mayoria absoluta de los presentes
aprobar el proyecto con las adiciones o correcciones introducidas o
insistir en la redaccion originaria, a menos que las adiciones o correc-
ciones las haya realizado la revisora por dos terceras partes de los
presentes.

En este tltimo caso, el proyecto pasara al Poder Ejecutivo con las
adiciones o correcciones de la Camara revisora, salvo que la Camara
de origen insista en su redaccién originaria con el voto de las dos
terceras partes de los presentes.

La Céamara de origen no podra introducir nuevas adiciones o co-
rrecciones a las realizadas por la Camara revisora.

Sancionado el proyecto, éste pasa a consideracion del Poder Eje-
cutivo’, que puede promulgarlo o vetarlo (total o parcialmente) en el
plazo de diez dias hébiles. En caso de silencio, el proyecto sancionado
queda promulgado tacitamente.

Si fuera ejercida la facultad del veto parcial, es posible promulgar

la parte no vetada, si és’tz} tieqe autopomia normativa y su 'flprobacmn
parcial no altera el espiritu ni la unidad del .[?royecto san.cnc?nado por
el Congreso. En este caso, resu}ta de aplicac.|0n el p.roce.dlmlento pre-
visto para los decr?tos de necesidad y urgencia, que implica la facultad
de revision posterior por parte del Congreso. .
El proyecto vetado vuelve integro® a la Cémar’a de origen, con las
eciones al mismo. Esta lo discute una vez mas, y si lo confirma
por mayoria de dos t.ercms de. votos de los presentes, pasa a la Cdmara
revisora. Si ésta insiste con igual mayoria, el proyecto es ley y pasa
al Poder Ejecutivo, que esta obh'gado a promulgarlo. En cambio, si
las Camaras difieren sobre las objeciones, el proyecto no puede repe-
las sesiones de aquel afio.

obj

tirse en

7 Una variante estd prevista en el articulo 40 de la Constitucion, al prever que
reso, a iniciativa de la Cam. Dip., puede someter el proyecto de ley sancionado
el Congm popular. Esta tiene caricter vinculante, de modo que el voto afirmativo
a cone ecto por ¢l pueblo de la Nacién lo convierte en ley y su promulgacién es
del prOcha Cabe sefialar que este mecanismo debe a su vez ser reglamentado por
automd  n no ha sido dictada,
leys 3‘1;5 decir, la parte vetada y la no vetada, a menos que se ejerza la facultad de
promlllgﬂ parcialmente el proyecto.
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En cuanto al tramite parlamentario de cada proyecto, cabe sefialar
que, introducido el mismo en una Camara, es girado a una o varias
comisiones segun la materia sobre la que verse. Las comisiones estudian
el proyecto, lo compatibilizan con otros si fuere el caso y elaboran
un despacho final. Producido el dictamen, el proyecto esta en condi-
ciones de ser tratado por la Camara respectiva. La Camara analizara
el proyecto en general y luego en particular.

La Constitucién prevé que cada Cémara, luego de aprobar el pro-
yecto en general, puede delegar en sus comisiones la aprobacién en
particular del proyecto, con el voto de la mayoria absoluta del total
de sus miembros®. Esta delegacién puede ser dejada sin efecto. La
aprobacién en comision requiere el voto de la mayoria absoluta de]
total de sus miembros. Aprobado el proyecto en comisidn, el proyecto
sigue el tramite ordinario.

Por ultimo, cabe observar que ciertos proyectos (reglamentacigp
del derecho de iniciativa popular, de consulta popular, otorgamiento
de jerarquia constitucional a tratados sobre Derechos Humanos, etc.)
requieren mayoria agravada para ser aprobados.

3.1.3. Asesoramiento técnico
3.1.3.1. Organos propios
3.1.3.1.1. La Biblioteca del Congreso de la Nacion'®

Tiene por funcién asistir'y asesorar al legislador. Asimismo, como
institucién de caricter piblico, presta sus servicios a la Comunidaq
con una afluencia entre 1.500 y 1.700 lectores diarios. i

Cuenta con dos millones de piezas bibliograficas y tiene instry
mentados alrededor de quinientos convenios de canje con instityc ]\
parlamentarias, tanto nacionales como extranjeras.

Fue creada en el afio 1859, cuando por ley 212 se adquirierop,
primeros 620 volimenes de una biblioteca particular. 08

ioneg

® Al presente (enero de 1998), la mencionada clausula constitucional no ha «;
reglamentada. Sido

' PIANZOLA, Maria Teresa, La informacion legislativa, Conferencig sob,
tema en el seminario El fortalecimiento del Poder Legislativo, publicacién Te el

. compj
por Luciano A. Leiva, Talleres Graficos de Imprenta Lux S. R. L., Santa Femll)lglgga
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En el afio 1917 se formalizé su condicidon de dependencia bicameral
y en 1923 adquirié autarquia desde el punto de vista presupuestario.

A partir de la sancion de la ley 11.723, en el afio 1933, su caudal
bibliografico se ve acrecentado considerablemente al recibir un ejem-

plar de todas las obras que se editan en el pais, juntamente con la
Biblioteca Nacional.

Asimismo es depositaria de las publicaciones de los organismos
internacionales.
La Biblioteca del Congreso de la Nacion es administrada por una

comision bicameral integrada por seis diputados y seis senadores, cuya
presidencia alterna cada dos afios.

Esta comisién es la que tiene a su cargo la responsabilidad de las
decisiones politicas de la institucion. La actividad ejecutiva técni'c:a la
realiza la direccion de coordinacién general, que ejecuta las politicas
coordinando las areas operativas, de asesoramiento y de apoyo.

En 1987 incorpor6 la informatizacion, operando en la actualidad
tres sistemas, el bibliografico, el legal y el parlamentario.

Desde 1994 cuenta con acceso a Internet y correo electronico.

La Biblioteca forma parte del proyecto Glin, a través de un convenio

formalizado con la Law Library del Congreso de los Estados Unidos,

e desarrolla un servicio de informacion legislativa para toda la co-
?n unidad internacional: una red mundial a través de Internet.

Otros usos de Internet lo constituye el proyecto de automatizacién

nzada en el aspecto bibliotecnologico, como servidor web, que per-
av-i:'ré el acceso a la base de datos para la recuperacién de informacion
m(; ,-ltitulo, autor y materia.

Dentro de la organizacién y la estructura de la Biblioteca del an-

o, la Direccion de Referencia Legislativa es una unidad especia-
g,reij; que asume la responsabilidad de concentrar en un solo ambito
liza¢ o un solo control todas las publicaciones legales y parlamentarias
b2iljonales, provinciales, municipales y extranjeras. Esta a disp(?sicién
naclos legisladores, asesores, comisiones y demas dependencias del
de ngreso- Ofrece. documentos primarios, ar}é}isis e investigaciopes so-
g:: temas legislativos y parlamentarios, historicos y actuales, nacionales

internacionales,
e
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La direccion extiende sus servicios a los otros poderes del Estado,
organismos publicos y privados y al piblico en general.

3.1.3.1.2. Direccién de Informacién Parlamentaria'!

Esta direccion se creé en 1913 por una resolucion de la Presidencia
de la Camara, a partir de una propuesta del secretario de la misma.
La ley de presupuesto de 1914 le asigné la partida correspondiente!2,

En 1924 el reglamento interno de la Secretaria de la Camara fijé
la exigencia del concurso como requisito para la cobertura de los nuevos
cargos de la direccion.

En 1941 el requisito del concurso se estableci6 en el reglamento
de la Honorable Camara'3.

En 1946, por resolucién de la Camara se dispuso el régimen de
escalafon cerrado para el personal, estableciéndose que las “vacantes
que se produzcan en la oficina se llenaran por ascenso dentro del
personal de la misma™!4.

En 1983 incorpord la informitica en todas sus areas.

Esta direccion tiene como mision el prestar asistencia a

. las auto-
ridades, uto

¢ legisladores y bloques de ambas Camaras del Congreso me-
diante la provision de informacién y documentacién, la realizacién de
estudios e investigaciones y el asesoramiento profesional de recursos
humanos especializados a efectos de contribuir a un eficaz

. o ) ; funciona-
miento del Poder Legislativo, brindando a los legisladores ung variedad
de servicios. ]

La direccion cuenta con registros de informacién y docume

. ... . r e ntacid
normativa, parlamentaria, jurisprudencial, estadistica, Periodistj 10n

ca Yy bl-

"' AMESTOY, Juan Luis, Informacién y consultoria técnica en ¢; o
gislativo, en Revista de Derecho Parlamentario, N° 2, Secretaria Legislativa, 3?8"0 le-
de Informacién Parlamentaria, Buenos Aires, 1989, Imprenta del Congre Ireccion

Cidn, ps. 29 y ss. SO de la Nj.
LUNA, Miguel A., Manual de prdctica parlamentaria, Instituto Ciencia
Legislativa, Talleres Graficos de la Facultad de Ciencias Juridicas y gq; Técnicq
Universidad Nacional del Litoral, Santa Fe, 1995, ps. 17 y ss. ales de |
2. Diario de Sesiones de la Cdmara de Diputados, 1913, t. 1V, Ps. 254
'3 Reglamento de la Honorable Cdmara de Diputados, t€X10 ordenado, 190% /266,
4 Diario de Sesiones de la Cdamara de Diputados, 1946, t. Vi, ps 4*3 aGr/tAz 3.
' 41,
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bliografica, tanto nacional como extranjera. Presta ademas asesora-
miento profesional especializado en materia parlamentaria, legislativa
y de caracter general, y elabora estudios e investigaciones sobre temas
de competencia de ambas Camaras del Congreso, como asi también
de técnica legislativa y de derecho y practica parlamentaria. Cuenta
para ello con profesionales especializados en distintas ramas del co-
nocimiento, lo que facilita la labor interdisciplinaria.

Muchos de estos estudios son difundidos a través de varias publi-
caciones periddicas (Serie Estudios e Investigaciones, Revista de De-
recho Parlamentario, Serie Leyes Nacionales, etc.).

3.1.3.1.3. La Direccion de Archivo, Publicaciones y Museo

Tiene a su cargo el archivo de la documentacién parlamentaria y
general y lo relacionado con el museo y la restauracién de las obras
de arte de la Camara, pudiendo realizar las publicaciones que el cuerpo
le ordene.

3.1.3.1.4. El Instituto de Historia del Parlamento Argentino

Tiene por mision entender sobre el desarrollo, origen y actividades
del parlamento argentino.

3.1.3. 1 5. Asesores de comision

En las comisiones existe un staff de asesores designados por el
presidente de la Camara a propuesta de los legisladores autoridades
de comisién, en un total de ocho profesionales con estudios universi-
tarios completos.

La experiencia ha demostrado la utilidad de constituir en estos
ambitos equipos interdisciplinarios de asesoramiento que garanticen
el anélisis del tema de fondo del proyecto, de sus aspectos juridicos
y técnico legislativos.

3.1.3.1.6. Los asesores de bloques politicos

Existen en los bloques politicos estructuras técnicas de asesora-
miento de mayor o menor complejidad segun la dimensién e intereses
de cada bloque.
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3.1.3.2. Asesores personales

i : ; iento
El legislador cuenta con un equipo reducido de asesoram

propio.

Existe una tendencia a constituir estos equipos de tal
proporcionen asesoramiento politico, asesoramiento en lo .
fondo de interés del legislador y asistencia técnico legislativa.

Por lo general una sola persona concentra més de una de estas
funciones. i

Las distintas instancias de asesoramiento sumadas al asesor?‘mlento
voluntario y gratuito de fuentes externas al cuerpo parlamentario, tales
como organizaciones intermedias, bibliotecas, centros d§ estut.ilo.& unit-
versidades, etcétera, constituyen un sistema informal e interdisciplina-
rio de colaboracién en el trabajo legislativo.

manera que
s temas de

3.1.4. Capacitacion

El Instituto de Capacitacion Parlamentaria de la C4mara de Dipu-
tados, dependiente de la Presidencia de la Cémara a través de la pro--
secretarfa parlamentaria, tiene a su cargo la capacitacion del personal
Permanente y transitorio de ese cuerpo. Sus funciones se desarrollan
en tres areas:

a) Docente. Se realizan actividades de aprendizaje adaptativo y de
aprendizaje generativo.
__Las actividades de aprendizaje adaptativo tienen por objeto adquirir
informacion general para poder ubicarse en una situacién nueva.
Estas actividades estan destinadas principalmente a legisladores y
al personal que ingresa cada dos afios, en la renovacién de la Camara.
Este personal proviene de distintos campos: algunos son profesionales
especialistas en la materia acerca de la cual el legislador se propone
legislar, otros vienen del campo de la politica, otros vienen para ser
asignados a tareas administrativas que van a servir de soporte a las
anteriores. La mayor parte llega con desconocimiento de la institucién
Y necesita informacién general para poder moverse en ella.
En su propuesta docente para estos afios de renovacién de Camara
el I. C. A. P. incluye cursos de capacitacién parlamentaria, de infor-
macién sobre la organizacién y funcionamiento de la H. Camara de
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Diputados y del Congreso en general. Los programas incluyen cono-

cimientos del procedimiento legislativo, las sesiones, las publicaciones cabeza es el Procurador General de la Reptiblica), la Abogacia General

parlamentarias y los organismos de apoyo a la funcién legislativa. Sus de la Unién y la Defensoria Publica.

expositores pertenecen a los distintos sectores de la instituciéon que El Poder Ejecutivo corresponde al Presidente de la Republica, quien

participan en el tramite legislativo. tiene a su cargo la jefatura del Estado y del Gobierno. Es acompaiiado
Otras actividades se encuadran en el aprendizaje generativo y tienen por un vicepresidente de la Repiblica, elegido juntamente con aquél

por objeto favorecer la superacién de las limitaciones individuales y
grupales y contribuir de esta manera al crecimiento de los sujetos y
de la organizacion.

por sufragio universal y directo, eventualmente con una segunda vuelta.
Ambos duran cuatro afios en el ejercicio de sus funciones. La Cons-

o o , titucion confiere al presidente, entre otras, las siguientes atribuciones:
El I. C. A. P. ofrece cursos-taller de técnica legislativa dirigidos nombrar altos funcionarios (en algunos casos, previo acuerdo del Se-

principalmente a asesores de legisladores, asesores de comisién y fun- nado), participar en el proceso legislativo, declarar el estado de defensa
cionarios de la Camara. Entre sus temas se destacan los aspectos que y el estado de sitio, celebrar tratados internacionales (sujetos a apro-
hacen a la técnica legislativa interna: estructura y redaccién de los bacién del Congreso), ejercer la direccién superior de la administracion
textos normativos y légica de los sistemas normativos. Se complementa federal, ejecutar las leyes, dictar reglamentos, etcétera. Los ministros
la actividad con seminarios de elaboracién de textos legislativos. del Estado auxilian al presidente para el cumplimiento de sus funciones.

b) Difusion e investigacion. Propicia la investigacion de temas que Asimismo, la Constitucién prevé dos érganos de asesoramiento dentro
se consideren necesarios para los fines de la capacitacion, en especial de la o6rbita del Poder Ejecutivo: el Consejo de la Republica y el
de técnica legislativa y Derecho Parlamentario con la participacién Consejo de Defensa Nacional.
del personal de la Cémara y el intercambio con especialistas ajenos

Se establece un Poder Legislativo bicameral, a cuya organizacién
y funcionamiento nos referiremos en el apartado siguiente.

El Poder Judicial tiene como érganos maximos un Supremo Tri-
bunal Federal y un Superior Tribunal de Justicia. La Constitucién regula
lo referente a los jueces de grado inferior y establece sus competencias.

a ella.

¢) Académica. Ejecuta programas de cooperacion académica, cien-
tifica y cultural con universidades publicas o privadas, promoviendo
cursos, congresos, seminarios y jornadas que incluyen una actividad

de extensién destinada a difundir la funcién del Congreso en otros D ] . .. . o e,
ambitos institucionales. esde el punto de vista politico-administrativo, la Constitucién

establece Estados federados, un Distrito Federal, municipios (todos
ellos auténomos) y territorios (dependientes del Estado Federal). Los
Estados se dan sus propias constituciones y leyes, subordinadas a la
Constitucién Federal y ejercen todas las competencias que no les sean

En el marco de los convenios especificos, el 1. C. A. P. dicta
cursos y organiza talleres de técnica legislativa para el personal par-
lamentario de legislaturas provinciales o concejos deliberantes.

3.2. Brasil ! vedadas por ésta. En tal sentido, la Constitucién establece las compe-
2. ! tencias exclusivas del Estado federal (relaciones internacionales, de-
3.2.1. Estructura constitucional fensa, recursos naturales, etc.) y las que éste ejerce en forma concurrente

o con los Estados federados, el Distrito Federal y los municipios.
Brasil tiene una estructura de Estado federal, con un sistema pre-

sidencial de gobierno. Desde el punto de vista institucional, la Cons-

titucion de 1988 prevé los tres poderes clasicos, asi como también al

Ministerio Pablico con autonomia institucional y administrativa (cuya El Poder Legislativo reside’ en el Congreso Nacional, compuesto
de dos ramas: la Camara de Diputados y el Senado Federal.

3.2.2. Organizacion y funcionamiento del Congreso
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Los miembros de la Camara de Diputados son elegidos por el
sistema proporcional, en cada Estado, en cada territorio y en el Distrito
Federal. Duran cuatro afios en sus funciones y pueden ser reelegidos
indefinidamente. Entre sus atribuciones exclusivas se cuentan la acu-
sacién del presidente y vicepresidente de la Reptblica y de los mi-
nistros del Poder Ejecutivo ante la otra Camara, la elaboracién de su
reglamento interno y la decisién acerca de su organizacién y funcio-
namiento.

El Senado Federal se compone de tres senadores por cada Estado
y por el Distrito Federal. Duran ocho afios en sus cargos y son re-
elegibles. La Camara se renueva por tercios cada cuatro afios. Entre
sus atribuciones exclusivas, pueden mencionarse: procesar y juzgar
al presidente y vicepresidente de la Republica, a los ministros del
Poder Ejecutivo, a los ministros del Supremo Tribunal Federal, al
procurador general de la Republica o al abogado general de la Unién,
dar su previa aprobacion para el nombramiento de ciertos funcionarios,
autorizar operaciones externas de caracter financiero, dictar su regla-
mento interno y dictar normas relativas a su organizacién y funcio-
namiento.

Las atribuciones del Congreso consisten en legislar, con la posterior
sancion del Presidente de la Republica, sobre las materias de compe-
tencia del Estado Federal (tributos, presupuesto, defensa nacional, pla-
nes de desarrollo, organizacién administrativa de los 6rganos de control,
etc.). Dicha sancién no es exigida para resolver sobre tratados inter-
nacionales, aprobar los estados de excepci6n, establecer las remune-
raciones de los miembros del Poder Ejecutivo, anular actos normativos
del Poder Ejecutivo que se excedan del poder reglamentario o de los
limites de la delegacién legislativa, etcétera. Asimismo, ejerce el control
externo de la ejecucion presupuestaria a través del Tribunal de Cuentas
de la Unién.

El periodo de sesiones ordinarias comprende dos periodos: entre
el 15 de febrero y el 30 de junio y entre el 1° de agosto y el 15 de
diciembre. Asimismo, el 1° de febrero del afio de inicio de cada le-
gislatura, cada Cémara se retne en sesiones preparatorias para elegir
sus autoridades. También existen sesiones extraordinarias. En casos
en que se decreta algin estado de excepcidn, éstas son convocadas
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por el presidente del Senado Federal. Cuando median casos de urgencia
o un interés publico relevante, la convocatoria corresponde al Presidente
de la Republica, a los presidentes de las camaras o a la mayoria de
los miembros de ambas Camaras. Para adoptar decisiones se requiere
mayoria de votos sobre un quérum de mayoria absoluta de los miembros
de cada camara.

La Constitucion prevé la existencia de comisiones permanentes y
temporarias. En su integracion se debe respetar la composicion politica
de cada Camara. Discuten y votan el proyecto de ley que luego ir4 al
plenario, pueden realizar audiencias publicas, convocar a los Ministros
del Poder Ejecutivo para que informen acerca de los asuntos de su
competencia, etcétera. Asimismo, pueden crear comisiones investiga-
doras, con poderes propios de las autoridades judiciales. Por ultimo,
existe una comision representativa del Congreso Nacional, que funciona
durante el receso parlamentario y que es elegida, respetando la pro-
porcion de los partidos representados, en la ultima sesion ordinaria
del periodo legislativo.

3.2.2.1. Procedimiento legislativo
3.2.2.1.1. Miciativa

La iniciativa legislativa en materia de leyes complementarias!®
y ordinarias es ejercida por cualquier miembro o comisién de la
Camara de Diputados, del Senado Federal o del Congreso Nacional,
por el Presidente de la Republica, por el Supremo Tribunal Federal,
por los Tribunales Superiores, por el procurador general de la Re-
publica y por los ciudadanos, en las condiciones previstas en la
Constitucion. Los proyectos de iniciativa exclusiva del Presidente
de la Republica se refieren a la defensa nacional, a la organizacién
administrativa y judicial, a cuestiones tributarias, al régimen juridico
de los empleados publicos, etcétera. En estos casos, asi como en
los proyectos de iniciativa del Supremo Tribunal Federal y de los

15 Las leyes complementarias estin individualizadas en la Constitucién y se
refieren a materias como la elaboracién, redaccién, modificacién y consolidacién

de las leyes; la organizacion de la Abogacia General de la Unién, del Ministe-
rio Publico, etc.
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Tribunales Superiores, la Camara de Diputados debe S€
de origen.

3.2.2.1.2. Tipos de leyes

El proceso legislativo comprende la elaboracion de: f‘) e.r::. d) le-
constitucionales; b) leyes complementarias; c) leyes m:dma}fl s', g) Te-
yes delegadas; e) medidas provisorias; f) decretos Ieglslatl}’C; ’y ordi-
soluciones. De ellas nos interesan las leyes complemental"l? (iva del
narias; por ser expresion de la funcion tipicamente legisia
Congreso'S.

3.2.2.1.3. Tramite n
El proceso de elaboracién, redaccién, alteracion y COﬂSﬂ;ﬂzncia
de las leyes esta regulado por una ley complementfma. Las o5 Cé-
del tramite legislativo supone la intervencion sucesiva de !35 omul-
maras en un solo turno de discusién y votacion y }a pos'terlor l:evisol'a
gacién por parte del Presidente de la Republica. Si la Camara
rechaza el proyecto, el mismo es archivado. rcial
El Presidente de la Republica tiene derecho de veto total o'fencio
dentro de los quince dias de recibido el proyecto. En caso dedS' o re:
el proyecto queda ticitamente sancionado. El proyecto vetadO

- . . einta
considerado en sesion conjunta de ambas Camaras dentro de los tr

ria
" dias de devuelto y puede ser rechazado por el voto de la mayo

absoluta de los legisladores. "

Asimismo, el presidente puede solicitar el tratamiento de_urgegién
para un proyecto de su iniciativa. Dicho tramite supone la consnderainco
por cada camara sucesivamente en un plazo de ha}sta cuarent'a ye -
dias. En caso de que el Senado Federal (que actia como CamTaéé-
visora) introduzca modificaciones, éstas deben ser tratadas por 12
mara de Diputados en diez dias.

16 A titulo informativo, cabe sefialar que las enmiendas constitucionales S¢ v(;n-
culan con la funci6n constituyent'e, que reside en el Congreso. Las leyes .del.c%t.l li:s
emanan del Presidente de la Repuh}uca, por delegacion del Poder Legislativo; IC.62.
delegacion, espcciﬁcanfio su con_tem_do y plazos, se expresa a trayés de un:a resolucion
del Congreso. Las medidas provisorias son adoPtadas_por e] presidente y uengn fqerza
de ley, sin perjuicio de estar sujetas a la ulterior ratificacién del Poder Legislativo.

184

FORMACION Y SANCION DE LAS LEYES...

3.2.3. Asesoramiento técnico

3.2.3.1. Organos propios

3.23.1.1. Asesoria Legislativa

El organismo de asesoramiento mas importante es la Asesoria Le-
gislativa creada por resolucién 52 de 1973.

Su personal ingresa por concurso publico y debe prestar un servicio

objetivo, no partidario. Se encuentran distribuidos por 4reas de espe-
cializacion.

Los asesores realizan tres tipos de tareas: elaboracion de proyectos,
estudios e investigaciones y discursos parlamentarios

Ademas de la asesoria legislativa existe en la Camara de Diputados

una Asesoria de Presupuestos y Control, que actia junto con la con-
sultoria de presupuesto del Senado.

3.2.3.1.2. Consultoria Legislativa

El Senado cuenta con la Consultoria Legislativa, cuerpo de ase-
soramiento técnico similar a la Asesoria Legislativa.

3.2.3.1.3. Centro de Documentacion e Informacion

El Centro de Documentacién e Informacion provee a los diputados
Y asesores de la informacién documental necesaria para su tarea le-

gislativa. Se conforma por las Coordinaciones de Biblioteca, Estudjos
Legislativos, Archivo y Publicaciones.

3.2.3.1.4. Secretaria de Informacion y Documentacion

En el Senado la Secretaria de Informacién y Documentacién provee
la base documental a la tarea legislativa. Esta integrada por la Sub-

secretaria de Archivo, la Subsecretaria de la Biblioteca y la de Infor-
maciones.

3.2.3.1.5. Centro de Informdtica y Procesamiento de Datos

El Senado cuenta con un Centro de Informética y Procesamiento
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de Datos (PRODASEN) que presta servicios también a la Camara de
Diputados.

3.2.3.1.6. Asesoramiento en las comisiones

Las comisiones carecen de estructura propia de asesoramiento pero
pueden recurrir a los organismos de apoyo.

3.2.3.2. Asesores personales

Los parlamentarios pueden contar con asesores en sus oficinas dis-
poniendo para ello de exiguo presupuesto del Parlamento.

3.3. Chile
3.3.1. Estructura constitucional

La Republica de Chile es un Estado unitario con una forma de
gobierno presidencial. Desde el punto de vista institucional, la Cons-
titucién Politica de 1980 prevé los tres poderes clasicos, asi como
también organos de control independientes (como el Tribunal Califi-
cador de Elecciones o la Contraloria General de la Republica) y érganos
de asesoramiento (como el Consejo de Seguridad Nacional). Una ley
orgénica constitucional regula los aspectos de detalle de tales institu-
ciones.

El Poder Ejecutivo corresponde al Presidente de la Republica, quien
tiene a su cargo la jefatura del Estado y del Gobierno. Es elegido por
sufragio universal y directo, eventualmente con una segunda vuelta y
dura seis afios en el ejercicio de sus funciones, sin posibilidad de ser
reelecto para un periodo consecutivo. La Constitucién confiere al pre-
sidente atribuciones politicas (conduccion de las relaciones exteriores,

nombramientos de altos funcionarios, declaraciéon de los estados de
excepcion, participacion en el proceso legislativo, convocatoria del
Congreso, dictado de decretos con fuerza de ley, etc.) y administrativas
(ejecucion de las leyes).

Se establece un Poder Legislativo bicameral, a cuya organizacién
y funcionamiento nos referiremos en el apartado siguiente.

El Poder Judicial corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales
inferiores, cuyo niimero y requisitos para integrarlos son determinados
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por ley organica. Las designaciones de magistrados son efectuadas por
el Presidente de la Republica, sobre la base de propuestas que a tal
fin le remiten la Corte Suprema o las Cortes de Apelaciones.

En cuanto a la administracion interior del Estado, interesa consignar

que comprende regiones (gobernadas por un intendente), a su vez di-
vididas en provincias (a cargo de un gobernador), las que se subdividen
en comunas (a cargo de un alcalde). Las disposiciones constitucionales

contienen previsiones especificas acerca de las instituciones de gobier-

no de cada una de estas divisiones politico-administrativas, asi como
también prevén el dictado de leyes organicas.

3.3.2. Organizacion y funcionamiento del Congreso

El Poder Legislativo reside en un Congreso bicameral, compuesto
de dos ramas: la Camara de Diputados y el Senado.

La Camara de Diputados se compone de miembros elegidos en
votacién directa por distritos electorales (los cuales son establecidog
por ley organica) y se renueva en su totalidad cada cuatro afios. Entre
sus atribuciones exclusivas se cuentan la fiscalizacién de los actos de
gobierno y la acusacién de ciertos funcionarios ante la otra cimara.

El Senado se compone de miembros cuyo origen es diverso: a)
los elegidos por votacién popular directa, 2 razén de dos por cada
circunscripcion electoral, que duran ocho afios en sus cargos; b) jog
miembros de pleno derecho, como los ex presidentes, que detentan g,
cargo en forma vitalicia; c) otros ex funcionarios, como dos ex Mministrog
de la Corte Suprema (elegidos por dicho tribunal), un ex contralor
general de la Republica (también elegido por ese tribunal), ex coman-
dantes en jefe de las fuerzas armadas y de seguridad (elegidos por el
Consejo de Seguridad Nacional), un ex rector de universidad (elegido
por el Presidente de la Republica) y un ex ministro de Estado (tambign
elegido por el presidente de la Republica). En cuanto a las atribucioneg
exclusivas de esta camara, las mismas son de caracter jurisdicciona[
(actuar como jurado en los casos de acusacion ejercidos por la Cémarg
de Diputados, intervenir en conflictos de competencia entre lag auto-
ridades politicas o administrativas y los tribunales superiores de justici
etc.) o institucional (prestar o no consentimiento a ciertos actos d:i
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presidente, autorizarlo a ausentarse del pais, declarar su inhabilidad,
admitir o desechar su renuncia, etc.).

Las atribuciones exclusivas del congreso, ademas de la aprobaciéon
de las leyes, comprenden la aprobacién o rechazo de los tratados in-
ternacionales y su intervencion en casos de estado de sitio.

El periodo de sesiones ordinarias se extiende entre el 21 de mayo
y el 18 de septiembre de cada afio, sin perjuicio de la facultad del
presidente para convocarlo a sesiones extraordinarias o las hipoétesis
de autoconvocatoria. Para sesionar se requiere un tercio de sus miem-
bros en ejercicio.

El articulo 60 establece taxativamente las materias reservadas a la
ley, que comprenden las leyes organicas constitucionales, las materias
que la Constitucion establezca que deben ser reguladas por ley, las
que son objeto de coc!iﬁcacién, las referidas a potestades econémicas
(presupuesto, empréstitos, moneda, pesas y medidas), asuntos institu-
cionales, defensa nacional, etcétera. Con algunas excepciones, estas
materias pueden ser delegadas en el Presidente de la Republica por
el plazo de un afio, durante el cual éste puede dictar decretos con
fuerza de ley.

La Constitucion preve el dictado de una ley organica del Congreso
que, entre Otros aspectos, fic?be definir los distritos para la eleccién de
diputadOS; regular e.l eJerc.:{cm del derecho de acusacién por la Camara
de Diputados, la calnﬁcacmp de urgencia para el tramite de un proyecto
de ley iniciado por el presidente, etcétera.

3.3.2.1. Procedimiento legislativo
3.3.2.1.1. Iniciativa

Los proyectos de ley pueden tener origen, en principio, en cual-
quiera de las dos Cémara:s, por moci6n de sus miembros o por iniciativa
del Presidente de la_Republlca. La.Constitucién enumera los proyectos
de iniciativa exc!u31va de este dltimo, en general relativos a la admi-
nistracion financiera o presupuestaria del Estado o con incidencia en
la economia general del pais (tributos, empréstitos, remuneraciones,

jubilaciOY'es’ etc.). Sin perjuicio de los casos de iniciativa presidencial

exclusiva, la Camara de Diputados debe ser la Camara de origen en
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los proyectos de ley de materia tributaria, presupuestaria y de reclu-
tamiento de tropas. En cambio, el Senado debe ser la camara de origen
de las leyes sobre amnistia e indultos generales.

3.3.2.1.2. Tipos de leyes

La Constitucion distingue las siguientes clases de leyes, a las que
asigna distintos tipos de mayorias para su aprobaci6én, modificacién o
derogacion:

— Leyes interpretativas de preceptos constitucionales: requieren una
mayoria de tres quintos de los diputados y senadores en ejercicio;

— leyes orgéanicas constitucionales: la Constitucion prevé en qué
casos especificos deben dictarse (por ejemplo, relativas al Poder
Judicial, al Congreso, al Tribunal Calificador de Elecciones, etc.).
Requieren una mayoria de cuatro séptimos de los diputados y
senadores en ejercicio.

— Leyes de quérum calificado: requieren la mayoria absoluta de
los diputados y senadores en ejercicio. Ejemplo: leyes relativas
a la modificacién de la divisién politica del Estado.

— Otras normas legales: necesitan de la mayoria de los miembros
presentes de cada Camara, pero puede necesitarse un niimero
mayor en caso de divergencias entre los distintos actores del
proceso legislativo.

3.3.2.1.3. Trdmite

La secuencia del tramite legislativo supone la intervencion sucesiva
de las dos Camaras y la posterior promulgacion por parte del Presidente
de la Republica. Existen algunas alternativas en esa secuencia, segiin
los desacuerdos que existan en el curso del tramite, que incluyen |5
intervencién de una comisién mixta de diputados y senadores. I a
variantes pueden esquematizarse del siguiente modo!”:

a) CO: aprueba CR: aprueba——— presidente: aprueba
Y promulga.

'7 El significado de las abreviaturas es: CO: camara de origen; CR: cimara re.
visora y CM: comisién mixta.
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b) CO: rechaza. El proyecto no puede volver a ser tratado hasta
dentro de un afio. El presidente puede enviarlo a la otra Cimara, si
se trata de un proyecto que es de su iniciativa. Si ésta lo aprueba por
dos tercios de sus miembros presentes, el proyecto vuelve a la CO,
que debe alcanzar igual mayoria para neutralizar la aprobacién. En
caso contrario, el proyecto se considera aprobado y pasa al presidente.

c) CO: aprueba CR: rechaza CM: elabora un nuevo
proyecto ——— CO: aprueba por mayoria de miembros presentes
CR: aprueba por igual mayoria ——— presidente: aprueba y
promulga.

d) CO: aprueba CR: rechaza comisién mixta: no se
logra un acuerdo presidente somete proyecto nuevamente a CO
CO insiste con dos tercios CR: insiste en rechazo con dos
tercios, en cuyo caso el tramite finaliza. En caso de no conseguir CR
esa mayoria, prevalece CO y el proyecto original queda aprobado
presidente aprueba.

e) CO: aprobacion CR: rechazo comisién mixta: nuevo
proyecto CO: rechaza presidente somete proyecto original
nuevamente a CO CO insiste con dos tercios — CR insiste en
rechazo con dos tercios, en cuyo caso el trimite finaliza. En caso de
no conseguir la CR esa mayoria, el proyecto original queda aprobado
presidente aprueba.

f) CO: aprobacion CR: introduce modificaciones CO:
aprobacién de éstas por mayoria de miembros presentes presidente
aprueba.

g) CO: aprobacion CR: introduce modificaciones CO:

rechazo de las modificaciones —pasa a comisién mixta—. Se seguiran
los pasos indicados en los casos b) (nuevo proyecto de la comision
mixta); c) (desacuerdo en la comisién mixta) o d) (rechazo del proyecto
de la comisién mixta).

h) En cualquiera de los supuestos anteriores, aprobado el proyecto
por ambas Camaras pasa al presidente, quien puede ejercer el derecho
de veto, devolviendo el proyecto a la CO dentro del término de treinta
dias. Si ambas Cémaras aprueban esas observaciones, el proyecto es
ley y se devuelve al presidente para su promulgacién.
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e ayoria
i) Si, por el contrario, ambas Camaras insistieran c:nrgg:dl: g;'igi-
de dos tercios de miembros presentes en el pro)’ec;to cign
nalmente, éste vuelve al presidente para su pro'mlf gacio™ encia para
Una nota a resaltar es la existencia de un tr,am'te :} fl'::idéﬁ efec-
la aprobacién de determinados proyectos, segul la} o establecidas
tuada por el presidente. Las caracteristicas el .t"a“.‘fte soi‘ala un plazo
en una ley organica constitucional. La CO"Stltumonhgellll el proyecto
méximo de treinta dia para que la Camara en que s¢ alleclp
se expida.
. Por ultimo, se establecen ciertos recaudo
y formales para el proyecto de Ley de Presupuestos.

s especiales de contenido

3.3.3. Asesoramiento técnico
3.3.3.1. Organos propios

3.3.3.1.1. Biblioteca del Congreso Nacional

na comision integrada por

S . Ests isada por u
e creo en 1883. Esta supervisada p a Camara de Diputados y

el presidente del Senado, el presidente de e
la directora de la Biblioteca, como secretaria de la comision.

Presta servicios especializados de documentacion, estudios y ase-
soria en temas juridico-legislativos.
Los estudios se realizan a exclusiva solicitud de los parlamentarios.
En 1985 comenzé a funcionar el banco de datos juridicos, legis-
lativos y parlamentarios.
Actualmente cuenta con diversos sistemas de informacién:
— Sistema de informacién bibliografico: orientado a la automati-
zacion del conjunto de procesos que cumple una biblioteca en
relacién a su patrimonio bibliografico;

— sistema de informacién juridico-legislativo: permite consultar le-
gislacion positiva chilena en texto completo y actualizado, y

— sistema de informatica legislativa: proporciona informacién so-
bre la tramitacién de los proyectos, los distintos documentos
que se producen durante el mismo y la legislacién aprobada.
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3.3.3.1.2. Oficina de Informaciones

1008 €
4 . - eclﬁc
Es el érgano autorizado para solicitar antecedentes ZSP
informes a los organismos de la administracion del Esta 0-{ Camara
s ; ; : a
Administra y coordina el sistema de asesoria externa de 12’

. . . il rios-
de Diputados y realiza estudios a peticion de los parlamenta

3.3.3.1.3. Secretarios de comisiones _
- . P . ]a Coml-
En la Camara de Diputados informan a los miembros de Je 148

5 o W i a

sion, en forma previa a la discusién de los proyectos, acerc . Jontes
materias que tratan, normas legales en que inciden y los antec
de su tramitacién en el Senado, si los hubiere.

3.3.3.2. Asesoria Externa
na

Se encuentra regulada por el reglamento para la Asesoria Exter9l7
de la Camara de Diputados que rige a partir del 8 de enero de : .

La prestan entidades previamente calificadas por una comislo!
pecial que figuran en un registro. ‘

Pueden contratarla los diputados individualmente, las com!S
parlamentarias y la mesa de la corporacion.

La Comision de Régimen Interno decide anualmente el mon
los recursos que se destinara para la Asesoria Externa.

1 €S-
jones

to de

3.34. Capaci!‘acién
El personal de la Camara de Diputados tiene derecho a participar

en actividades de capacitacion.
El secretario distribuye los fondos destinados a capacitacion €n el
Presupuesto de la Camara, segln las necesidades y caracteristicas de

las funciones.

3.4, Costa Rica
34.1. Egpructura constitucional

Costa Rica es un Estado unitario con una forma de gobierno pre-
Sidencia]. Desde el punto de vista institucional, la Constitucién Politica
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prevé los tres poderes clasicos, asi como también un Tribunal Supremo
de Elecciones e instituciones auténomas.

El Poder Ejecutivo corresponde al Presidente de la Republica, quien
tiene a su cargo la jefatura del Estado y del gobierno. Lo acompaiian
dos vicepresidentes, que son elegidos simultaneamente con el presi-
dente y por lista comun. La eleccién es por sufragio universal y directo,
eventualmente con una segunda vuelta. El mandato presidencial dura
cuatro aiios, sin posibilidad de reeleccion. Entre sus atribuciones cabe
citar: efectuar nombramientos de funcionarios, participar en el proce-
dimiento legislativo, dirigir las relaciones internacionales, ejecutar las
leyes, ejercer potestades normativas (decretos, acuerdos, resoluciones
y ordenes, etc.).

Se establece un Poder Legislativo unicameral, a cuya organizacién
y funcionamiento nos referiremos en el apartado siguiente.

El Poder Judicial corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales
inferiores que establezca la ley. Los magistrados son elegidos por la
Asamblea Legislativa por periodos de ocho afios y, salvo que la Asam-
blea disponga lo contrario, permanecen en sus cargos por igual periodo.

Desde el punto de vista administrativo, el territorio se divide en
provincias, a su vez divididas en cantones (regidas por un gobierno
municipal conformado por un cuerpo deliberante y un funcionario eje-
cutivo), los que se subdividen en distritos.

3.4.2. Organizacion y funcionamiento de la Asamblea Legislativa

El Poder Legislativo reside en la Asamblea Legislativa, de caracter
unicameral. Sus miembros son elegidos por provincia, en proporcidn
a su numero de habitantes y duran cuatro afios en sus funciones, sin
posibilidad de reeleccion inmediata.

Entre las atribuciones de la Asamblea Legislativa se cuentan la
aprobacion de leyes y de tratados internacionales, la designacién de
funcionarios de los otros poderes del Estado, el establecimiento de
impuestos, la aprobacion de empréstitos, la formacion de comisiones
investigadoras, la interpelacién de ministros de gobierno, etcétera. Tam-
bién le corresponde participar en el procedimiento de reforma parcial
de la Constitucion.
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El periodo de sesiones ordinarias se extiende entre €l 21 de ma)";
y el 18 de septiembre de cada afio, sin perjuicio de la facu'ltad de
presidente para convocarlo a sesiones extraordinarias. El quérum es
de dos tercios del total de sus miembros y la adopcion de decisiones
exige mayoria absoluta de los miembros presentes, salvo que la Cons-
titucion prevea una mayoria agravada. '

La Contraloria General de la Repiblica es una institucion auxill.ar
de la Asamblea Legislativa, con independencia funcional y admirgl’s—
trativa, que tiene a su cargo el control de la ejecucién y liquidacion
del presupuesto.

" La funci6n de aprobar las leyes es cumplida a través del plenario,
de las comisiones permanentes (que analizan y dictaminan los proyectos
de ley), las comisiones especiales y las comisiones con potestad le-
gislativa plena (miniplenarios).

3.4.2.1. Procedimiento legislativo
3.4.2.1.1. Iniciativa

Durante las sesiones ordinarias, la iniciativa legislativa corresponde
a los diputados y al Poder Ejecutivo por medio de los ministros de
gobierno. Durante las sesiones extraordinarias, convocadas por el Poder
Ejecutivo, no pueden tratarse otras materias que las previstas en el
decreto de convocatoria.

3.4.2.1.2. Trdmite

Para convertirse en ley, un proyecto debe ser objeto de dos debates
(cada uno en distinto dia, no consecutivo), obtener la aprobacién de
la Asamblea y publicarse en el Diario Oficial.

El Poder Ejecutivo tiene derecho de veto, que puede ejercer dentro
de los diez dias habiles desde que ha recibido un proyecto aprobado
por la Asamblea Legislativa. Para resistir el veto, la Asamblea debe
aprobar nuevamente el proyecto con una mayoria de dos tercios del
total de sus miembros. En caso de no alcanzar esa mayoria, el proyecto
no podra volver a considerarse hasta la siguiente legislatura. En caso
de aprobarse las modificaciones propuestas por el Poder Ejecutivo, el
proyecto debe ser sancionado.
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Una hipétesis particular es la del veto fundado en razones de in-
constitucionalidad. En ese supuesto se prevé la participacion de la sala
constitucional de la Corte Suprema de Justicia, para que se expida al
respecto con caracter previo a la prosecucion del tramite.

La Constitucion prevé ademas un procedimiento abreviado a cargo
de comisiones permanentes con potestad legislativa plena. Creadas con
el fin de descongestionar la agenda del plenario legislativo, su com-
posicion refleja proporcionalmente la composicién politica de éste.
Dichas comisiones intervienen en aquellas materias que les son dele-
gadas por la Asamblea (con exclusiéon de las electorales, tributarias,
reformas constitucionales y el presupuesto, entre otras). Sin perjuicio
de ello, aquélla puede avocarse a los asuntos que oportunamente de-
legara.

En cuanto al proyecto de ley de presupuesto, su iniciativa corres-
ponde al Poder Ejecutivo. La Constitucién prevé recaudos formales
(vgr. plazos para su presentacién) y de contenido para su aprobacidn.

3.4.3. Asesoramiento técnico

Los diputados costarricenses cuentan con tres niveles de asesora-
miento. Los asesores de confianza, dos por cada diputado, los asesores
de la fraccién que asisten a cada grupo parlamentario y gozan de
mayor estabilidad y los asesores de servicios técnicos que pertenecen
al personal permanente de la Asamblea y que asesoran al Congreso
incluidas sus comisiones.

3.4.3.1. Organos propios
3.4.3.1.1. Departamento de Servicios Técnicos

Brinda informes juridicos y en algunas ocasiones econdémicos, sobre
los proyectos en estudio.

3.4.3.1.2. El Sistema de Informacion Legislativa (S. I. L.)

Comprende el sistema de control y seguimiento de proyectos (8. I.
C. O. P.), la interconexion con el sistema nacional de leyes vigentes
(5. I. N. A. L. E. V. 1), el archivo de expedientes, la biblioteca y
publicaciones. El sistema se encuentra interconectado con Internet.
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El S. 1. C. O. P. brinda asesoramiento sobre los proyectos de ley
y permite a las jefaturas involucradas en el proceso realizar el segui-
miento de las tareas de su personal. Suministra a la Asamblea y al
publico informacién completa y actualizada sobre el tramite de pro-
yectos en diversas instancias.

3.4.3.1.3. EI Departamento de Archivo

Custodia expedientes de leyes y colecciones oficiales de gacetas,
leyes, decretos, actas originales del plenario, ordenes del dia, actas de
comisiones y presupuestos anuales. Desde 1993 se encuentra en proceso
de digitalizacion.

3.4.3.1.4. Biblioteca

La biblioteca data de 1939 y su coleccién cuenta con cuatro mil
quinientos libros y quinientos titulos activos de revistas.

3.4.3.2. Asesoria externa

En el marco del programa de desarrollo legislativo se contrat el
aporte de consultores universitarios para la realizacién de anteproyectos
de ley.

La Asamblea realiza permanentemente foros de consulta popular
y mesas redondas convocando a intelectuales y grupos de interés para
que se pronuncien sobre los grandes problemas nacionales.

3.4.3.3. Material de apoyo

La asamblea cuenta con un manual de procedimientos legislativos
y un protocolo de procedimientos legislativos. También ha ordenado
trabajos destinados al mejoramiento de la técnica legislativa, tales como
la oblrsa Elementos de técnica legislativa de Hugo Muifioz y Pedro
Haba'®.

3.4.4. Capacitacion

Costa Rica inici6 en el afio 1991 un proceso de modernizacion

18 PRODEL, San José, Costa Rica. 1966.
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legislativa apoyado en la cooperacion internacional y recursos propios
del Parlamento. La Asamblea Legislativa ha puesto énfasis en la ca-
pacitacion del recurso humano y la modernizacion de los sistemas de
informacion.

Los programas de capacitacién comprenden ciclos de conferencias
de orientacion para los nuevos legisladores, intercambios con otras
legislaturas, viajes de estudios, cursos cortos de nivel universitario, y
educacién de posgrado en asociacién con la Universidad de Costa Rica.

La maestria en estudios legislativos se inicié en 1995 bajo la ad-
ministracion académica de la Universidad de Costa Rica

La asistencia a los cursos es considerada a los efectos del ascenso
en los escalafones del servicio civil.

3.5. Estados Unidos de América
3.5.1. Estructura constitucional

Los Estados Unidos de América constituyen un Estado federal con
una forma de gobierno presidencialista. La Constitucién de 1787 con
sus veintiséis enmiendas organiza el poder en tres ramas inde-
pendientes: el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial, de conformidad
con la teoria clasica de division de poderes.

El Poder Ejecutivo reside en el Presidente de los Estados Unidos,
quien tiene a su cargo la jefatura del Estado y del gobierno. Es acom-
pafiado por un vicepresidente, que lo reemplaza en casos de ausencia
o impedimento. Ambos son elegidos por un periodo de cuatro afios,
pudiendo ser reelegidos para un solo mandato consecutivo. La eleccién
se realiza por sufragio indirecto, a través de electores que se retinen
en la capital de cada uno de los Estados. Entre sus atribuciones prin-
cipales, cabe mencionar la de dirigir la administracion federal, vigjlar
la ejecucion de las leyes, designar funcionarios (en algunos casos, con
el acuerdo del Senado), dirigir las relaciones internacionales, celebrar
tratados (que deben ser ratificados por el Senado), dictar normas re-
glamentarias, comandar las fuerzas armadas, etcétera.

Se establece un Poder Legislativo bicameral, a cuya organizacién
y funcionamiento nos referiremos en el apartado siguiente.

El Poder Judicial corresponde a la Corte Suprema y a los tribunales
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inferiores que cree el Congreso. Las designaciones de magistrados son
efectuadas por el presidente con el acuerdo del Senado.

En cuanto a la administracion interior del Estado, éste se compone
de Estados auténomos, que se dan sus propias instituciones y eligen
sus autoridades. Estos pueden ejercer todos los poderes que la Cons-
titucion no les prohibe ni delega en el gobierno federal. Entre las
competencias prohibidas pueden mencionarse las vinculadas con la
politica exterior, el castigo de ciertos delitos, regulacién del comercio
exterior, etcétera. En cambio, pueden legislar en cuestiones de Derecho
Civil, Comercial, Criminal, Procedimiento, etcétera. Cabe observar que,
si bien en principio el Estado federal no puede ejercer otros poderes
que los expresamente enumerados, con el desarrollo constitucional las
competencias federales han tendido a incrementarse.

3.5.2. Organizacion y funcionamiento del Congreso

El Poder Legislativo reside en el Congreso, compuesto de dos
ramas: la Camara de Representantes y el Senado. Aquélla representa
al pueblo de los Estados Unidos como totalidad, mientras que ésta
representa a los Estados como entidades auténomas.

La Camara de Representantes se compone de miembros elegidos
por el pueblo de los diferentes Estados en forma proporcional a su
poblacién. Su mandato dura dos afios y son reelegibles. Cabe observar
que en lo que se refiere a fechas y métodos de eleccién la Constitucion
se remite a lo que dispongan las legislaturas estatales, aunque se prevé
que el Congreso puede establecer o alterar por ley la legislacion elec-
toral de los Estados (art. 1°, IV, 1)1,

El Senado se compone de dos senadores por Estado, inde-
pendientemente de su poblacién. Su mandato dura seis afios y se re-
nuevan por tercios cada dos afios. Su eleccion se verifica por el pueblo
de los Estados y el procedimiento de eleccién depende de la legislacion
estatal. Esta Camara tiene algunas atribuciones propias que le dan una

19 En virtud de esa norma constitucional, el Congreso ha determinado que las
elecciones de representantes se realicen por distritos uninominales (1842), ha estable-
cido el sufragio secreto (1872), ha fijado fecha tnica para las elecciones (1873), etc.
Ademis, la Enmienda XV, 1, 19, prohibe a los Estados restringir el sufragio por
razones ‘de raza, color o sexo.
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3.5.2.1. Procedimiento legislativo

3.5.2.1.1. Iniciativa

los
La iniciativa legislativa corresponde a los repret::’;nlt:;lnit:lifi t(i)v:s o
senadores. El Poder Ejecutivo incorpora sus l')ropuesu a%le més de la
los mensajes que dirige al Congreso. A traves de ellos i6n del veto o
iniciativa legislativa, el presidente justifica la m.terposl;clo | oo do
hace anuncios a la opinién piblica. Los mensajes S0 _ge ele miten
la Unién, previstos en el articulo I, 3, de la Constitucion, A peAmb as
recomendar las medidas que estime necesarias y convenien els'ﬁ a5 si
Camaras son iguales y coordinadas en sus facult'ades le'gfs.adV ’ do
bien la Camara de Representantes debe ser la cdmara iniciadora
los proyectos sobre tributos.

3.5.2.1.2. Tipos de documentos legislativos
El Congreso tramita documentos ejecutivos, resoluciones y pro-

199




EsTUDIOS DE TECNICA LEGISLATIVA

yectos de ley. Los primeros se refieren a programas del Poder Ejecutivo
relativos a la reorganizacion de la Administracion Puablica. En el Se-
nado, la ratificacion de nombramientos de altos funcionarios de la
Administracion o de oficiales de las fuerzas armadas se canalizan a
través de la aprobacién de un documento ejecutivo.

Las resoluciones se emplean, entre otros supuestos, cuando ambas
Céamaras concuerdan acerca de la extension o la suspension de la le-
gislacion vigente. Ejemplo de ellas es la reconduccion de la ley de
presupuesto del afio anterior cuando no ha sido aprobada la nueva ley.
Si estas resoluciones son aprobadas por el presidente, se convierten
en ley.

3.5.2.1.3. Tramite

La secuencia normal del tramite legislativo de los proyectos de
ley supone la aprobacion de las dos Camaras y la posterior promul-
gacion por parte del presidente.

Al ser introducido un proyecto de ley en una de las Camaras, es
enviado a una comisién®’, que a su vez lo remite a una subcomision
mas especializada®. El trabajo legislativo inicial se hace en las comi-
siones, donde se determina si el proyecto seguira su tramite o quedara
archivado.

Remitido a la subcomision, el proyecto es considerado en forma
partif:ularizada. Las sesiones de las subcomisiones son publicas. Al
terminar su estudio efectian recomendaciones que, en general, son
aceptadas‘ por las comisiones. Finalizada la labor de comision, el pro-
yecto esta en condiciones de ser tratado por el plenario de la Camara
respectiva. En el caso del Senado, el lider de la mayoria parlamentaria,
consultanfio con su comisién de politica, determina cuando el proyecto
sera considerado por la Camara. En el caso de la Camara de Repre-
sentantes, esa determinacion la hace la Comision de Reglamentos (Ru-
les Commitr‘ee), que también establece las modalidades del debate (ex-
tension, posibilidad de introducir enmiendas al proyecto, etc.).

20 1 i 3
_ En ciertos casos el proyecto puede ser tratado por el plenario de la Camara,
sin pasar previamente por las comisiones.

21 : ; ; ; .
Agtualmentt ambaS_Camarus tienen veinte comisiones. La Cimara de Repre-
sentante tiene ochenta y seis subcomisiones y el Senado, sesenta y nueve.
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Si ambas Camaras aprobaron un proyecto idéntico, éste es enviado
al Poder Ejecutivo para su aprobacion. En caso de discrepancias sus-
tanciales entre ambas, se envia el proyecto a una Comision de Con-
ferencia (Conference Committee), integrada por miembros de las co-
misiones respectivas de cada Camara. En dicha comision se acuerda
un proyecto unico, el cual puede ser diferente de los proyectos pre-
viamente aprobados. El nuevo proyecto debe ser aprobado por ambas
Camaras, antes de ser remitido al presidente para su aprobacion.

La Constitucion atribuye al presidente el poder de veto sobre la
legislacion aprobada por el Congreso. En tal caso, el proyecto es de-
vuelto a la Camara de origen con las observaciones pertinentes para
su reconsideracién. Esta puede insistir con el voto de una mayoria de
dos tercios; en tal supuesto, el proyecto es remitido con las objeciones
del presidente a la otra Camara. Si ésta también insiste en el proyecto
sancionado originalmente con igual mayoria, el mismo se convertira
en ley.

Interesa observar que, en virtud de una autorizacion legislativa, el
presidente puede ejercer el veto parcial, observando incisos en leyes
de presupuesto o de recaudacion de impuestos.

3.5.3. Asesoramiento técnico**
3.5.3.1. ()rganos propios
3.5.3.1.1. Biblioteca del Congreso

Considerada la biblioteca nacional, su funcién principal es asistir
y asesorar al Congreso.

Fue creada en el aiio 1800 como biblioteca exclusiva del Congreso.
Pero luego de su destruccion por el fuego en 1814, durante la invasion
inglesa a Washington, fue reemplazada por la biblioteca personal de
Thomas Jefferson y a partir de entonces sirve también a la comunidad.

La biblioteca®® debe preservar para el uso actual y futuro del Con-

22 Los datos que se consignan en los puntos 3.3.3 y 3.5.4 han sido suministrados
por los organismos que se describen.

2 The mission and strategic priorities of the Library of Congress, James H.
Billington. The Librarian of Congress.
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greso y la comunidad, el registro documental de la historia y creatividad
americana y una coleccién de saber universal (excepto en medicina y
agricultura), asi como debe facilitar el acceso del gobierno y la co-
munidad a sus colecciones. Su Biblioteca Digital (National Digital
Library) permitira el acceso electronico remoto por parte de colegios,
bibliotecas y hogares de todo el pais a sus mas importante documentos
de historia y cultura americana.

La biblioteca cuenta con mas de 98 millones de textos en todo
formato, desde papiros a discos compactos (27 millones de libros en
470 idiomas, mas de 36 millones de manuscritos y 12 millones de
impresos y fotos).

Entre sus departamentos de apoyo a la tarea parlamentaria se des-
tacan:

a) La biblioteca legal (Law Library) que asesora al Parlamento
en materia de legislacion extranjera. Analiza Derecho Comparado

y ofrece servicios de traduccién de textos legales en mas de cincuenta
idiomas.

b) El servicio de Investigaciones del Congreso (Congressional Re-
search Service o C. R. S.) que presta servicios exclusivamente a miem-
bros del Parlamento y sus comisiones. Realiza trabajos de investigacion
legislativa, y anlisis y brinda servicios de informacion objetivos, no
partidarios y confidenciales.

Fue creado en julio de 1914 con el nombre de Servicio de Refe-
rencia Legislativa.

La Ley de Reorganizacién Legislativa de 1970 cambi6 su nombre
por el de C. R. S., otorgéndole mayor independencia administrativa y

patri’monial y enfatizando su tarea de apoyo a la investigacién de los
comités del Congreso.

El 9rganismo posee siete dreas de investigacién, dos areas de in-
fonpacnén Y varias oficinas especializadas. Las divisiones de investi-
gacion son: Derecho estadounidense, economia, educacién y bienestar
publico, politica de recursos naturales y medio ambiente, asuntos ex-
teriores y defensa nacional, gobierno e investigacion politica, ciencias.
Sus divisiones de informacién y referencia son el servicio de biblioteca
y el servicio de referencia del Congreso.
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El C. R. S. responde y anticipa las necesidades del Congreso. Entre
sus servicios se incluyen: andlisis politicos profundos, investigaciones
legislativas, preparaciéon de informes, redaccion de comparativos de
proyectos de ley, asistencia para la preparacion de audiencias y re-
daccién de discursos, servicios de referencia e informacion bibliogra-
fica, estadisticas, biografias, articulos, etcétera.

El personal ofrece atencién directa en las salas de consulta. También
se proporcionan servicios de informacién via telefénica y por medio
de Internet.

En la actualidad el C. R. S. estd compuesto por 860 personas de
las cuales 620 son profesionales en especialidades diversas (abongdos,
economistas, ingenieros, bibliotecarios, analistas de asuntos exteriores
y defensa, administradores publicos, fisicos, etc.).

3.5.3.1.2. “Congressional Budget Office (C. B. 0.)"

Se creé en 1974 con la aprobacién de la ley denominada Con-
gressional Budget and Impoundment Control Act.

Formula para el Congreso proyecciones econémicas y asesora en
la elaboracién de leyes de presupuesto. Asimismo eleva al Congreso
informes sobre reduccién o aumento de los programas de g°'~"?"f°'

Sus funcionarios son de carrera, y su trabajo debe ser Obje'thO,
imparcial y no partidario. Cuenta con un panel de asesores ad honqrem
integrado por los economistas de mayor nivel de los Estados Unidos.

3.5.3.1.3. Oficina de Contabilidad General
(“General Accounting Office”)

Fue creada en 1921. Realiza auditorias de los programas g.uber-
namentales y efectiia recomendaciones para mejorar la eficiencia del
gobierno. .

La agencia asiste a los legisladores respondiendo a sus solicitudes
individuales de informacién, las que determinan casi el 80%.de su
actividad. También presenta informes ante las comisiones, publica es-
tudios sobre temas especificos, formula recomendaciones y mgnuene
varias publicaciones. El piiblico tiene acceso a todos sus trabajos.

La G. A. O. esta presidida por un controlador general designado
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por el presidente a propuesta del Congreso. Dura quince afios en su
cargo y s6lo puede ser removido por los procedimientos especiales de
impeachment o joint resolution.

La agencia cuenta con aproximadamente 5.000 funcionarios de
carrera. Dos tercios de ellos desarrollan sus tareas en las oficinas cen-
trales de Washington DC y el resto en las oficinas regionales (Atlanta,
Boston, Chicago, Dallas, Denver, Kansas City, Los Angeles, Norfolk,

San Francisco y Seattle) y en las dos oficinas en el extranjero (Europa
y Oriente Medio).

La agencia posee una organizacién flexible y sus departamentos
se ordenan conforme las distintas areas de interés: comercio, transporte,
educaci6n, alimentos y agricultura, salud publica, etcétera.

Sus oficinas en el interior del pais y el extranjero le permiten
tomar conocimiento directo de los programas en ejecucién, facilitan
su acceso a la informacién y el analisis de la problematica nacional
e internacional. En este Gltimo supuesto sus proyectos comprenden la
evaluacién de los gastos militares en el exterior, la revisién de las
operaciones del cuerpo de paz o la comparacién de los programas de

salud o entrenamiento laboral de otras naciones con respecto a los
Estados Unidos.

3.5.3.2. Asesores personales

Cada parlamentario tiene autorizacién para contratar personal de
apoyo.
En la Camara de Representantes los legisladores tienen derecho

al mismo nimero de empleados. En el Senado el nimero depende del
tamafio del Estado.

. l?n términos generales la oficina de un legislador cuenta con el
siguiente personal: un asistente administrativo, un secretario de prensa,
un director legislativo y un director de distrito.

3.5.3.3. Capacitacion
El Congreso de los Estados Unidos carece de institutos centrales
de capacitacion. correspondiendo a cada oficina la capacitacion de su

personal.
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El Congressional Research Service (C. R. S.) ofrece, a través de
su instituto de graduados, un curso de capacitacién parlamentaria de
una semana de duracion. Para acceder a dicho programa se requiere
haber asistido a cursos introductorios sobre procedimiento parlamen-
tario y organizacion y estructura de las Camaras. Los cursantes asumen
el rol de representantes y actian todo el proceso parlamentario, tanto
el trabajo en comisiones como el debate en el recinto. _

El instituto también dicta cursos sobre materias especificas: poli-
ticas publicas, estructura y confeccién del presupuesto, investigacion
de antecedentes legales, lenguaje juridico, analisis de documentos le-
gislativos histéricos, eficiencia en el trabajo de distrito, etcétera.

La Oficina de Contabilidad General posee su propio instituto de
capacitacion que ofrece cursos en variadas disciplinas tales como: con-
tabilidad, auditoria, evaluacién de programas de gobierno, econom!a,
informatica, administracion, etcétera. Cuenta con la més alta tecr.lologla,
utilizando la videoconferencia para impartir cursos a sus oficinas re-
gionales.

Fuera del ambito parlamentario existen fundaciones que ofrecen a
los legisladores programas propios de capacitacion. Entre.ellas, por
ejemplo, la Congressional Management Foundation®* que'dlcta cursos
de orientacién para recién ingresados al Parlamento y publica rflanuales
sobre conocimientos basicos necesarios para instalar una oficina en el
Parlamento.

24 513 Capitol Court, NE, Suite 100, Washington DC.
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