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INTRODUCCION

Los estudios o investigaciones orientadas a la descripcion de la técnica legislativa
utilizada en el proceso de formacion de ley en la Asamblea Nacional de nuestro

pais, resulta ser un campo de estudio relativamente reciente o no muy frecuente’.

En correspondencia a la afirmacion anterior, el tema de este trabajo monografico:
“Lineamientos Basicos de Técnica Legislativa para la Elaboracion y Redaccion de
Iniciativas en la Asamblea Nacional de Nicaragua”, ubica su esfuerzo académico
en el estudio de los aspectos técnicos formales que se requieren para alcanzar una
mejor elaboracion y redaccion en cada una de las partes estructurales de la
iniciativa legislativa: Exposicion de Motivos, Fundamentacion y Texto del

Articulado?.

Lo anterior, de acuerdo a la atribucion constitucional® que la Asamblea Nacional
tiene de “elaborar y aprobar las leyes y decretos, asi como reformar y derogar los
existentes”. Atribucidén constitucional que es de vital importancia, porque le
transfiere al Poder Legislativo la responsabilidad de garantizar, en cuanto a su
fondo y forma, la produccion de disposiciones juridicas normativas precisas, claras
y concisas para configurar un ordenamiento juridico bien estructurado en sus
principios e integrado ante todo por normas correctamente formuladas, elaboradas,

y redactadas.

LAl respecto uno de los trabajos sobre este tema es el que realizod el doctor Raul Palacios Roman: “Las Técnicas
Legislativas en la Asamblea Nacional de Nicaragua”, estudio compilado en el Libro: “La Técnica Legislativa en
Centroamérica y Republica Dominicana”; Editado por Ronny Rodriguez Chang. San José, C.R.:Instituto
Interamericano de Derechos Humanos, 2001, pag. 222.

2 Articulo 91 de la Ley No. 606, Ley Orgénica del Poder Legislativo, cuyo texto con reformas incorporadas se
public6 en La Gaceta, Diario Oficial No. 16 del 28 de enero del 2013.

3 Constitucién Politica de la Republica de Nicaragua. Articulo 138 numeral 1.



En otras palabras, junto con la funcion de estructurar y materializar el orden
juridico del pais, la Asamblea Nacional tiene la responsabilidad de alcanzar el
estandar de calidad de las normas que debe producir; normas cuyas caracteristicas
finales ofrezcan al ciudadano la garantia del principio de seguridad juridica en

cuanto a la aplicacion y efectividad de las mismas.

Asi las cosas, el presente trabajo ha sido concebido, basandonos en la experiencia
parlamentaria de Nicaragua y de otros paises, como una herramienta practica en la
que se proponen lineamientos basicos de técnica legislativa a seguir para la
elaboracién y redaccién de las iniciativas legislativas en la Asamblea Nacional de

Nicaragua.

La posibilidad de tener a disposicion un instructivo, una guia o manual de técnica
legislativa, que incluya los criterios, reglas o lineamientos basicos generalmente
utilizados en el proceso de produccion legislativa, permitira tanto a los legisladores
como al personal técnico parlamentario, tener a su alcance una herramienta técnica

para guiar sus labores legislativas con mayor certeza y precision.

Al proporcionar estos lineamientos béasicos de técnica legislativa, la labor
parlamentaria de nuestro pais propiciara, aun mas, el facil acceso a las leyes, su
conocimiento, su transparencia y en consecuencia el pais tendra una mayor
seguridad juridica; pues como regla general, es aceptado que una ley confusa y
desordenada se presta para dudas e incertidumbres, no favoreciendo su
interpretacion y ejecucién, y mucho menos garantizando el principio de la

seguridad juridica.

Se trata entonces de contribuir a lograr un consenso dentro del Poder Legislativo
para construir reglas que establezcan una mejor manera de elaborar iniciativas

legislativas, de forma tal que se aproveche la experiencia parlamentaria y el avance



de otros paises en esta materia y se satisfagan los estandares minimos de calidad en

la funcion legislativa de la Asamblea Nacional de Nicaragua.

El método de investigacion empleado fue el de Andlisis y Sintesis, pues se procedio
a separar las partes de la iniciativa : 1) Exposicién de Motivos, 2) Fundamentacion
y 3) Texto del articulado, con el fin de estudiarlas y analizarlas por separado; asi
como examinar las relaciones entre ellas; la sintesis se produjo al estructurar
técnica y formalmente la iniciativa legislativa. La técnica de investigacion de este
estudio fue la tedrica documental, para enriquecer la propuesta de lineamientos

basicos a seguir en la elaboracién y redaccion de las iniciativas legislativas.

OBJETIVO GENERAL:

Proponer lineamientos béasicos de tecnica legislativa para la elaboracion y

redaccion de las iniciativas en la Asamblea Nacional de Nicaragua.

OBJETIVOS ESPECIFICOS:

1. Establecer la importancia de la técnica legislativa en la elaboracién y redaccién

de las iniciativas legislativas.

2. Analizar la estructura formal de la iniciativa legislativa en materia de Exposicion

de Motivos, Fundamentacion y Texto del articulado.

3. Identificar lineamientos béasicos de técnica legislativa aplicados en los

autografos® de textos legislativos aprobados en la Asamblea Nacional.

* Los autografos son los proyectos de ley aprobados por la Asamblea Nacional y que se envian al Presidente de la
Republica en el plazo maximo de quince dias para su sancién, promulgacion y publicacion. Ver articulo 114 de la
Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus reformas.



4. Proponer lineamientos basicos de técnica legislativa para la elaboracion vy
redaccion de la Exposicion de Motivos, Fundamentacion y Parte Dispositiva,

como partes estructurales de la Iniciativa.

En cuanto a la estructura, este trabajo de investigacion se desarrollo en tres ejes: El
primero, esta dedicado a establecer los conceptos tedricos que nos permitan
comprender qué se entiende por técnica legislativa, los alcances de sus diferentes
acepciones y la importancia de la técnica legislativa en los procesos de
fortalecimiento de los parlamentos modernos, su utilizacion y aceptacion

ampliamente generalizada.

El segundo eje, abarca la descripcion de las nociones generales de la Iniciativa
Legislativa en Nicaragua, resaltando conceptos, requisitos formales, caracteristicas,
contenido, entre otros elementos no menos importantes, que se utilizan para la
elaboracion de las iniciativas legislativas en nuestro pais, determinando las
nociones estructurales basicas de técnica legislativa en la elaboracion y redaccion
de la Exposicion de Motivos, Fundamentacién y Parte Normativa de las iniciativas

legislativas.

El tercer y altimo eje, comprende la parte central de este trabajo: La propuesta de
los lineamientos basicos de técnicas legislativas, compilados de nuestra experiencia
y la de paises como Argentina, Perd, Bolivia, que permita mejorar y ampliar las
herramientas técnicas para la elaboracion y redaccion de las iniciativas legislativas
en la Asamblea Nacional de Nicaragua, precisando finalmente con las conclusiones
de este estudio y las recomendaciones, anexando ademas dos piezas de importancia
de técnica legislativa, como lo son: El “Cuestionario Aleman” o “Libro Azul” y la
Lista de Verificacion o “Check List”.



CAPITULO I

La Tecnica Legislativa y su Importancia en el Proceso de Elaboracion y
Redaccion de la Iniciativa Legislativa.

1.1 Nociones Generales sobre Técnica Legislativa.
En primer lugar debemos reconocer que las posibilidades y los limites de los

estudios sobre la técnica de legislar, como disciplina relativamente joven, no tienen
aun una definicion muy concreta. Sin embargo, los diversos aspectos que abarca la
técnica legislativa tienen un objetivo comdn, y este es mejorar la legislacién y sus

efectos.

Sobre el concepto y el objetivo de la Técnica Legislativa existe una diversidad de
opiniones, valoraciones y comentarios; y esta diversa realidad genera una situacion
compleja en el intento de precisar una definicion de Técnica Legislativa que sea

generalmente aceptada por todos.

Por lo tanto, a continuacién vamos a describir como diferentes autores se refieren
distintamente al término Técnica Legislativa; presentaremos distintas acepciones e
inclusive veremos que en algunos casos esas dos palabras juntas -Técnica

Legislativa- no son utilizadas siempre para expresar el mismo concepto.

Entre los estudiosos del tema hay consenso sobre la existencia de dos doctrinas que
ofrecen conceptos distintos de Teécnica Legislativa. Por un lado tenemos una

definicion restringida y por otro, una definicion amplia de Técnica Legislativa.’

® Rodriguez Chang, Ronny (Editor). “La Técnica Legislativa en Centroamérica y Republica Dominicana”; Instituto
Interamericano de Derechos Humanos (I1DH), San José, Costa Rica. 2001, pag. 28.



Los autores del concepto restringido, tales como Garcia Escudero, consideran “La

Técnica Legislativa como el arte de legislar clara y eficazmente™

. Igual posicion
mantiene el Diccionario Universal de Términos Parlamentarios, para quien la
Técnica Legislativa “es una parte del Derecho Parlamentario que tiene como objeto
de estudio el conocimiento de los pasos que se adoptan para la elaboracion y
adecuada redaccion de las leyes en general y de las disposiciones normativas
particulares; asi como para sus reformas o enmiendas; y por tratarse de un saber
especifico sistematizado, esta encuadrado en la denominada Teoria de la

Legislacion”.’

Esta concepcion restrictiva del concepto de Tecnica Legislativa se limita al estudio
de la composicion y redaccion de las leyes y disposiciones juridicas. Esta técnica
no tiene como mision la elaboracion del concepto de ley, sino que se aplica a la
redaccion de las leyes; para Rodriguez Chang esto se refiere a una parte de la

ciencia, teoria o doctrina de la legislacion.

Por otro lado, encontramos para la definicion de Técnica Legislativa un concepto
en sentido amplio; entre uno de sus principales proponentes, segun Pilar Garcia
Escudero, se encuentra Fernando Sainz Moreno, quien argumenta que la Técnica
Legislativa no es solo la buena redaccion de las leyes sino que ademas afecta
cuestiones mas generales y trascendentes, como son la unidad y coherencia del

ordenamiento juridico, la calidad, la publicidad y la viabilidad de las normas.®

® Garcia-Escudero Marquez, Piedad, “Manual de Técnica Legislativa”, Editorial Aranzadi, S.A, Primera Edicion,
Octubre 2011, pag.24.

" Berlin, Valenzuela, Francisco (Coordinador), “Diccionario Universal de Términos Parlamentarios”, Camara de
Diputados del Congreso de la Unién, LVII Legislatura, Editorial Miguel Angel Porria, México, 1998, pag. 720.
® Garcia Escudero, Pilar Baselga, “Materiales para el Estudio de la Técnica Legislativa”, Madrid, 2009. P4g. 5.
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Segun explica Ronny Rodriguez citando a Sainz Moreno, las normas no deben ser
estudiadas aisladamente, sino mas bien como partes integrantes de un ordenamiento
juridico. Por tanto, en esta propuesta, uno de los fines de la Técnica Legislativa

debe ser el logro de la méxima coherencia del sistema normativo®.

Asimismo, Rodriguez cita textualmente las siguientes palabras de Sainz Moreno:
“el problema no se encuentra sélo en defectos imputables a cada norma aislada sino
también al ordenamiento en su conjunto. Por eso, la técnica normativa ha de
establecer reglas que sirvan tanto para mejorar la calidad de las normas en si
mismas, como, sobre todo, la adecuada integracion de estas normas en el
ordenamiento. Consideradas aisladamente, las normas han de reunir unos requisitos
minimos de claridad expresiva, de estructura formal y de ldgica interna; pero
consideradas en relacion con el contexto, las normas han de ajustarse a las
circunstancias de la realidad sobre la cual actian y han de integrarse en un

ordenamiento preexistente.”°

Para muchos expertos este Gltimo concepto es el que consideran méas apropiado, en
tanto, segun ellos, favorece no s6lo a una correcta elaboracion de la ley en su
sentido formal, sino también su adecuada incorporacién al ordenamiento juridico
nacional, evitando que la enorme cantidad y la mala calidad de las leyes se traduzca
y se refleje en la existencia de un ordenamiento juridico complejo, dificil de
entender, disperso, repetitivo, con inconsistencias, duplicaciones, ambigtiedades y
carencias. Asi, Francesco Carnelutti sefiala que: “el ordenamiento juridico cuyo

mayor merito debiera ser la simplicidad, ha venido a ser por desgracia un

° Rodriguez, op.cit., Pag. 29.

% 1bid., Pag. 29.
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complicadisimo laberinto en el cual, a menudo, ni aquellos que debieran ser los

guias consiguen orientarse”"".

Para Luis Jimena Quesada, los dos conceptos de técnica legislativa, el restringido y
el amplio, no son mas que dos visiones complementarias y al respecto expresa lo
siguiente: “de un lado, la técnica legislativa en una acepcion restringida, apunta a la
correcta redaccién linguistica y a la ordenada composicion textual de las normas
juridicas. De otro lado, la vision amplia de la técnica legislativa tiene que ver,
ademas, con la adecuada disposicion de las leyes en el ordenamiento juridico, es
decir, con la insercion de ellas en el conjunto del sistema de fuentes normativas en

condiciones de armonia y coherencia™*.

En otras palabras, expresa Jimena Quezada: “mientras la técnica legislativa en
sentido restringido conecta con la redaccion de las normas (acordando relevancia al
lenguaje juridico, incluidos los signos de puntuacion) y apunta basicamente a la
satisfaccion del principio de seguridad juridica, la técnica legislativa en acepcion
amplia se relaciona con la insercion de las normas de modo coherente y armonioso
en el conjunto del ordenamiento juridico (otorgando importancia al conocimiento
del sistema de fuentes) y atiende al principio de juridicidad (o legalidad,

ampliamente entendida).”**,

1 pgrez Paredes, Yon Javier, “Manual de Técnica Legislativa”, Direccién General Parlamentaria, Congreso de la
Republica de Pert, Aprobado por Acuerdo No.095-2010-2011/Mesa-CR, Pag.5.

2 Jimena Quesada, Luis, “La Técnica Legislativa a la Luz del Ordenamiento Constitucional Uruguayo”.
Montevideo-Uruguay, 2004. Pag. 2.

3 Ibid., P4g.9.
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Por otro lado, también entra en discusion tedrica si la Técnica Legislativa es 0 no
un arte. Fernando Zambrana y Marcelo Claros citan la definicién conceptual de Raf
Stijn Debaene, Van Kuyck y Bea Van Buggenhout, quienes sefialan que “la
Técnica Legislativa es precisamente eso —valga la redundancia- una técnica y no un
arte, es asi que, mediante el uso de un conjunto de reglas pertinentes conduce a la
formulacion y al disefio correcto de un contenido preestablecido de la norma, dando
por resultado una armonizacion juridico-técnica de la ley en si misma y en la

relaciéon con otras normas”.**

Partiendo de un concepto elemental, para Fernando Zambrana y Marcelo Claros®,
la “Técnica” es una simple operacion o habilidad en el manejo de instrumentos,
materiales 0 no, de que se sirve un saber o una disciplina de conocimiento, para
alcanzar los fines propuestos, y que por su parte el término “Legislativa” hace

referencia a las normas en sentido amplio, a las leyes en conjunto.

Al respecto Fermin Ubertone, sostiene que: “El concepto de Técnica Legislativa es
maés facil de captar que de volcar en una definicion. Pero como una aproximacion,
podemos decir que la Técnica Legislativa es el arte de elaborar textos normativos
sin defectos, o con la menor cantidad posible de defectos. Se trata de un arte
compuesto por un conjunto de habilidades o destrezas especificas. Vale agregar que
no se trata de destrezas casuales sino de destrezas racionales. Y por ende, destrezas

sujetas a reglas. Las reglas constituyen la herramienta de trabajo intelectual que

4 Zambrana Sea, Fernando y Claros Pinilla, Marcelo, “Manual de Técnica Legislativa (Instrumento para la
Construccion de Normas)”. Asociacion de Instituciones de Promocion y Educacion (AIPE). La Paz, Bolivia, 2009.
Pag.13.

 Ibid., Pag.13.
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permite transmitir esos conocimientos practicos y verificar el acierto de su

., 16
aplicacion a casos concretos”™ .

El profesor Anibal Bascuian Valdez al respecto nos dice que: “simplemente, la
Técnica Legislativa es el conjunto de reglas a las cuales debe ajustar la conducta
funcional del legislador para una idonea elaboracion, formulacion e interpretacion

general de las leyes”."

Y finalmente podemos mencionar que existe la elaboracién de una propuesta de
concepto centroamericano, que enlaza en su definicion las dos acepciones
anteriormente sefialadas, exponiendo esta propuesta que la Técnica Legislativa es:
“el conjunto de reglas y précticas utiles para la composicion y redaccion correcta de
los textos legales; que tienen que ver con su preparacion material; con su redaccion;
su lenguaje; su estilo; su ordenacién y division en articulos, incisos y apartados, asi
como con su clasificacion en libros, titulos y capitulos; considerando a su vez el
logro, en la etapa de preparacion, de la méaxima coherencia con el sistema

normativo nacional”.

Para los fines de este trabajo la Técnica Legislativa consiste en un conjunto de
reglas o disposiciones de recomendable aplicacion para elaborar la ley. Se trata de
un esfuerzo que integra criterios que permiten hacer, formalmente, mejor la ley

para traducir o expresar la voluntad politica del legislador y, de ese modo, facilitar

'® Ubertone, Fermin Pedro, “La Calidad en la Tarea Legislativa, un Aporte para el Debate”, Segundo Congreso
Argentino de Administracién Pablica, Sociedad, Estado y Administracion. Buenos Aires, 2003, Pag. 55.

" Bascufian Valdés, Anibal, “Introduccién al Estudio de las Ciencias Juridicas y Sociales”, 2*.Ed. Santiago,
Editorial Juridica de Chile, 1960, P4g.202.

'® Rodriguez, op. cit. Pag. 30.
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la comprension y la correcta interpretacion y aplicacion dentro del ordenamiento
juridico.”® De ahi que en este estudio se reconoce que la Técnica Legislativa va mas
alla de los problemas formales e incursiona también en aspectos de fondo®.

Asi, segun la Doctora Maria del Pilar Hernandez, la Técnica Legislativa la
podemos conceptualizar como la disciplina que tiene por objeto el disefio, la
construccion y —la mas de las veces- la restauracion® de las normas que integran el

ordenamiento juridico en aras del cumplimiento de su finalidad.?

1.2 La Importancia de la Técnica Legislativa en la Elaboracion de la Ley.
Para el jurisconsulto mexicano Miguel Carbonell Sanchez, en un Estado de

Derecho es importante entender no solamente el contenido de las leyes, sino
también su forma de creacion y al respecto expresamente dice: “en una democracia
importa, obviamente, el qué de las normas (su contenido), pero también cémo son

23
creadas”™”.

9 Mufioz Quesada, Hugo Alfonso y Haba Muller, Pedro, “Elementos de Técnica Legislativa”, Serie PRODEL,
Asamblea Legislativa, San José Costa Rica, 1996, Pag. 67.

2% Mufioz Quesada, Hugo Alfonso y Urcuyo Fournier, Constantino, “Desarrollo Legislativo y Reforma Politica en
América Latina”. Instituto Interamericano de Derechos Humanos (IIDD) y Centro de Asesoria y Promocion
Electoral (CAPEL), Cuadernos de CAPEL No. 42. 1997, Pag. 39.

1 Al utilizar el término de “restauracion”, para Maria del Pilar Hernandez, en teoria, se supone que también
deberiamos de estar en el después, viendo la factibilidad y la ejecucion de las normas; esto es, en qué medida lo que
entro alla era factible; en qué medida esa norma o ese conjunto de normas fue ejecutado. Sin olvidar que la finalidad
por excelencia de la técnica legislativa, y en general en todas las disciplinas juridicas es la seguridad juridica.
Hernandez, Maria del Pilar, “Curso de Técnica Legislativa”, Sesion del 19 de febrero del 2002, Clase 1/6. Direccion
de Servicios de Bibliotecas, Sistema Integral de Informacion y Documentacion. Edicion Jorge Gonzélez Chavez,
Abril 2002. P4g.36.

22 Hernandez, Maria del Pilar, “Curso de Técnica Legislativa”, Sesion del 19 de febrero del 2002, Clase 1/6.
Direccién de Servicios de Bibliotecas, Sistema Integral de Informacion y Documentacion. Edicion Jorge Gonzélez
Chévez, Abril 2002. Pag.36.

2% Carbonell Sanchez, Miguel y Pedrosa de la Llave Susana Thalia, “Elementos de Técnica Legislativa” UNAM,
Serie Doctrina Juridica, Nimero 44, Primera Edicion, (Distrito Federal —México 2000). P4g. 202.
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Lo anterior es esencial porque si a un ordenamiento juridico necesariamente
complejo y disperso se une la utilizacion de una defectuosa tecnica legislativa, es
probable que, aun sin hacerlo de forma intencionada, muchas leyes no se cumplan
en la préactica.” La situacion empeora cuando est4d comprobado que las politicas
publicas disefiadas para llevar a cabo las tareas del Estado, se implementan con un
menor éxito si las normas que las rigen son poco claras, complicadas o

contradictorias.

En la sociedad moderna de hoy, cuando el ciudadano expresa que “una Ley es
mala” o “que no le sirve para nada”, tenemos plena conciencia que lo manifestado
por el ciudadano, podria referirse al menos a dos aspectos, por un lado, estar ante la
presencia de un texto juridico defectuosamente escrito, o por otro lado, que la
decision del legislador vertida en esa ley es totalmente contraria y opuesta al bien
comun. Por tal razon, debemos reconocer esa verdad que argumenta Carbonell
Sanchez, sefialada al inicio de este tema, cuando afirma: “en un Estado de Derecho
es importante no solamente el contenido de las leyes, sino también su forma de

creacion”.

Asi, las nociones conceptuales que vertimos sobre lo que es la Técnica Legislativa,
resultan ahora oportunas a manera de un marco referencial, que en este momento
nos permite preguntarnos si esa ley considerada para un ciudadano como “mala” o
“inservible”, tuvo a su alcance desde el momento de su gestacion las herramientas
que proporciona la Técnica Legislativa para garantizar una correcta y eficaz

elaboracion de la misma.

% Dfaz Picazo, Luis M., “La Derogacion de las Leyes”. Madrid. 1990. P4g. 36
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Hoy en dia ninguna sociedad moderna, que se precie de serlo, puede pasar por alto
0 no tomar en cuenta la aplicacion de la técnica legislativa dentro del proceso de
producir leyes, o seguir permitiendo que la utilizacion de ciertas reglas de la técnica
legislativa continle representando un asunto supeditado al interés de unos o a la
experiencia de otros, o peor aun, un asunto no regulado por imperio normativo de

alguna disposicion juridica.

Sin lugar a dudas, en aquellos paises donde la técnica legislativa siga siendo un
asunto optativo, de orden discrecional y no una disposicion normativa, continuaran
entrando en vigencia dentro del ordenamiento juridico, muy seguramente, nuevas
“leyes malas” o nuevas “leyes inservibles”, que irremediablemente se sumaran a las
leyes malas o inservibles ya existentes; de tal forma, el ordenamiento juridico se ira
convirtiendo en un acopio de oscuridad juridica, imprecision, inconsistencias,
duplicaciones, ambigliedades y de carencias normativas; en otras palabras, en lo

que se conoce comunmente como: un caos juridico.

Por ello, la importancia de la técnica legislativa en los parlamentos modernos no se
puede pasar por alto, 0 no tomarsele en cuenta, pues como nos explica Angela
Godoy Colombo®, la técnica legislativa ha adquirido un relieve especial en los
ultimos veinte afios y ha dejado de ser una especulacion tedrica (un espejismo) para
“guiar por medio de directrices a los encargados de preparar la ley”. En las
legislaturas modernas se hace imprescindible recurrir a la técnica legislativa sin

que, por ello, el legislador se sienta menoscabado en su capacidad intelectual.

% Godoy Colombo, Angela: “Cuerpos Especiales Permanentes de Redaccion Legislativa”. Revista de Derecho
Parlamentario No. 9. Buenos Aires. Argentina, 2000. Pag. 5.
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Alberto Mazzini®®, en la misma linea de la doctora Godoy, sostiene que
actualmente el problema aqui sefialado de las normas confusas o mal redactadas
afecta a todos los paises, y en muchos parlamentos se estan buscando formas de

solucionar este abultado problema.

Consecuentemente, para Agapito Gonzalez, Subdirector Nacional de Asesoria
Legislativa de la Asamblea Nacional de Uruguay, “la técnica legislativa cobra
mayor actualidad e importancia en la medida que la aplicacion de las leyes vigentes
evidencia los problemas relativos al entendimiento, &mbito de aplicacion, vigencia,
alcance vy, especialmente, su integralidad al resto del ordenamiento juridico. Se ha
demostrado que una buena técnica legislativa puede ayudar a prever y subsanar

27
todos esos problemas”*".

La técnica legislativa no solo es importante para velar por la calidad de la norma
aislada que debe reunir una serie de requisitos minimos de claridad expresiva, de
estructura formal y de ldgica interna, sino que ademas es importante para lograr la
méaxima coherencia del sistema normativo, sobre todo cuando en éste se presentan
problemas mayusculos de extraordinaria complejidad como el de la “Elefantiasis
Legislativa”, término cuya utilizacion Gonzalez Gémez atribuye al Jurista Espafiol

~28
u

Lucas Verd(®, para referirse a la cantidad excesiva de leyes, que sobran o parecen

innecesarias, dentro de un determinado ordenamiento juridico.

%% Alberto Mazzini: “La Técnica Legislativa en la Elaboracion de Proyectos”, Revista de Derecho Parlamentario No.
9, Buenos Aires, Argentina, 2000. P4g. 15

" Gonzalez Gémez, Agapito: “La Importancia de la Técnica Legislativa”. Revista Debate, Ensayos y Monografias.
Afio VI, Numero 15, Diciembre 2008. Pag. 139.

% Ibid., Pag. 134.
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Fundamentada asi la importancia de la técnica legislativa, Agapito Gonzélez,
considera pertinente y apropiado hacer las siguientes preguntas: ¢Por qué si es tan
importante la técnica legislativa, cdmo es que hasta ahora no nos hemos ocupado
formalmente de ella? ;Por qué este parece ser un asunto que ha quedado de lado de
la costumbre parlamentaria, la confianza y la experiencia de algunos e interés de

otros, pero que no esta regulado?®®

Actualmente el problema de las normas confusas o mal redactadas afecta a todos
los paises y en muchos parlamentos se estan buscando formas de solucionar este
problema, que corre paralelo con la explosion de legislacién, inflacion legislativa o

como lo mencionamos anteriormente “Elefantiasis Legislativa”.

Sin lugar a dudas, es necesaria la preocupacion, por el contenido, la sustancia, el
momento y el impacto de las leyes, lo mismo que por la légica normativa, los
aspectos formales, estructurales, de redaccion y de lenguajes de las leyes. Una
técnica legislativa, bien aplicada, tiene impacto en el texto normativo, pues
contribuye a transmitir con claridad y contundencia la voluntad legislativa reflejada

en el texto.

Pero ademas, como ya lo hemos mencionado, la técnica legislativa debe procurar,
al maximo, la coherencia de esa norma, con el resto del ordenamiento juridico.
Debe ser capaz de determinar inequivocamente cuél serd el impacto de la norma
entendida por si sola; debe precisar el impacto de cada precepto juridico respecto
del resto de la ley en que se halla incluido y debe ser capaz también de anticipar, lo

que es mas importante aun, el impacto de dicho precepto al momento de ser

% Ibid., Pag. 133.
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insertado en el ordenamiento juridico. Esta es la l6gica que esta detras de la técnica

legislativa.

Consecuentemente, para Agapito Gonzalez “la técnica legislativa cobra mayor
actualidad e importancia en la medida que la aplicacion de las leyes vigentes
evidencian los problemas que hemos resefiado en lo relativo al entendimiento,
ambito de aplicacion, vigencia, alcance y, especialmente, su integralidad al resto
del ordenamiento juridico. Se ha demostrado que una buena técnica legislativa

puede ayudar a prever y subsanar esos problemas™.

Asi la importancia de la Tecnica Legislativa nos expresa que no solo hay que
hablar de la calidad de norma aislada sino ademas de la calidad del ordenamiento

normativo en general.

Aisladamente las normas, segun la importancia de la Técnica Legislativa, deben de
reunir una serie de requisitos minimos de claridad expresiva, de estructura formal y
de ldgica interna. Pero ademas, insertas en un contexto, en unas circunstancias
dadas, las normas han de adecuarse sobre esas circunstancias sobre las cuales
actdan y han de integrarse a un ordenamiento preexistente. Desde ambos puntos de

vista la importancia de la Técnica Legislativa es incuestionable.

% Ibid., Pag. 139.
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CAPITULO II

Nociones Generales de la Iniciativa Legislativa en Nicaragua.

En este capitulo se abordard la descripcion de las nociones generales de la
Iniciativa Legislativa en Nicaragua, resaltando conceptos, requisitos formales,
caracteristicas, contenido, entre otros elementos no menos importantes, que se
utilizan para la elaboracion de las iniciativas de legislativas en nuestro pais,
determinando puntualmente las nociones estructurales basicas de técnica legislativa
en la elaboracion y redaccion de la Exposicién de Motivos, Fundamentacion y

Parte Normativa de las iniciativas legislativas.

2.1 Concepto de Iniciativa Legislativa.
La iniciativa de ley desde el punto de vista técnico, es el documento formal con una
propuesta de ley o decreto que los organos facultados presentan ante el Congreso

para su estudio, discusion y en su caso aprobacion.®

En el proceso de formacién de ley, se define como el acto mediante el cual se crea
la posibilidad en el plano juridico, de que un acto legislativo referente a la materia
prefigurada en la propuesta de ley, llegue a serlo.*” Es decir, sera hasta que la
iniciativa cumpla el proceso de formacion de ley cuando pasara a ser parte

integrante del ordenamiento juridico.

El jurista mexicano Miguel Angel Camposeco Cadena, la define el concepto como

el ejercicio de un deber politico, que se expresa en una peticion formal por escrito

%! Lépez Olvera, Miguel Alejandro, “Técnica Legislativa y Proyectos de Ley ”, en Elementos de Técnica Legislativa,
Miguel Carbonell, Susana Thalia Pedroza de la Llave (coordinadores), UNAM, Serie Doctrina Juridica, No. 44,
Primera Edicion, Distrito Federa, México. Pag.122.

%2 Alvarez Argiiello, Gabriel, “La Ley en la Constitucién Nicaragiiense”, Cedecs Editorial S.L. Barcelona, Espafia.
1999. P4g.92
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ante un organo legislativo, para que estudie una propuesta normativa y, discutida
que sea, pueda ser aprobada como ley.*® Este criterio resalta el elemento politico
por encima del caracter particular de las personas o instituciones estatales que
ostentan el derecho de iniciar, ubicandolos como mandatarios legales que ejercen el

derecho en nombre de sus representados.

En ese mismo orden de ideas, Lépez Olvera sefiala que la iniciativa no es s6lo un
derecho, “sino una obligacion de dichos 6rganos para iniciar leyes, ya que estos son
los representantes del pueblo, lo cual implica el conocimiento de las necesidades de
los ciudadanos™®. Desde este punto de vista, el ejercicio del poder politico deberia
ser el reflejo de las exigencias y necesidades que los electores demandan, de

aquellas que garanticen el poder publico y la proteccidn de sus derechos.

Al respecto la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas, en
el Articulo 91 define la iniciativa como “El documento formal que contine una
propuesta de ley o decreto, que los facultados por la Constitucion Politica presentan
ante la Asamblea Nacional, para su estudio, debate y en su caso aprobacion”. Esta
definiciéon denota el elemento politico asignado al aparato estatal, al representativo
del electorado y al del ejercicio de participacion ciudadana, para presentar

iniciativas legislativas, mediante la cual se activa el proceso de formacion de ley.

33 Castellano Hernandez, Eduardo de Jests (Coordinador), “Doctrina y Lineamientos para la Redaccion de Textos
Juridicos, su Publicaciéon y Divulgacion”. Secretaria de Gobernacion, Direccion General de Compilacion y Consulta,
4ta Edicién, México 2008. Pag.30.

3 Lopez Olvera, Miguel Angel, “EIl Procedimiento Legislativo” Concordancias. Estudios Juridicos y Sociales,
México 1998. Pag.151. En nuestro caso el Poder Legislativo lo ejerce la Asamblea Nacional por delegacion y
mandato del pueblo. Asi expresamente lo consigna el Articulo 132 Cn., y Articulos 1 y 14 de la Ley No.606, Ley
Orgénica del Poder Legislativo y sus Reformas.
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2.2 Titulares de la Iniciativa Legislativa.
La Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua dispone en su Articulo 140
que estan facultados para presentar iniciativas:

35
I

1. Cada uno de los Diputados de la Asamblea Nacional™, cuya iniciativa puede ser

de leyes, decretos legislativos, resoluciones y declaraciones legislativas.

2. El Presidente de la Republica (Leyes)®*. En caso de que la iniciativa sea de
urgencia, la Junta Directiva podra someterla de inmediato a discusion del
Plenario, siempre y cuando se hubiera entregado el proyecto a los Diputados con

cuarenta y ocho horas de anticipacion.®’

*> En correspondencia con esta disposicion constitucional la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus
Reformas, lo establece en su Articulo 11 numeral 2 y Articulo 92. Un elemento a rescatar aqui, es que conforme la
Constitucion Politica, la Asamblea Nacional estd conformada por noventa y dos diputados con sus respectivos
suplentes, en consecuencia la titularidad de presentar iniciativas, la ostentan los diputados en ejercico, es decir el
diputado suplente esta imposibilitado de presentar iniciativas mientras no esté acreditado por el diputado propietario,
lo que se corresponde con el Articulo 11 de la Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas, cuando sefiala
categéricamente que los diputados y diputadas tienen derecho en el ejercicio de sus funciones a presentar iniciativas,
en consecuencia no cabe la posibilidad de que ambos; diputado propietario y el suplente respectivo presenten a la vez
una iniciativa.

%% La Constitucion Politica de la Reptblica de Nicaragua, en el Articulo 150 Numeral 3, establece como una de las
atribuciones del Poder Ejecutivo: “Ejercer la facultad de iniciativa de ley y el derecho al veto (...)”, esta disposicion
denota que la iniciativa del Presidente de la Republica en los procesos de formacion de ley debe estar circunscripta,
por mandato constitucional, a la materia en referencia (léase, iniciativa de ley), sin embargo en la préactica
parlamentaria, se observa que esta facultad del Presidente de la Republica, se ejerce ademas en materia propia de
decretos. Por ejemplo: El nombramiento o remocién de los funcionarios de gobierno, conforme el Articulo 150
Numeral 6) Cn. establece el deber del Presidente de la Republica, en este caso, de poner en conocimiento a la
Asamblea Nacional del nombramiento efectuado dentro del término de tres dias, para su ratificacion. Al respecto la
Ley Orgénica del Poder Legislativo hace referencia a una “solicitud” del Presidente de la Republica y no contempla
para este tramite, una iniciativa del Poder Ejecutivo con todos los requisitos formales de presentacion; sin embargo
como el resultado de ese tramite podria ser un Decreto Legislativo, se ha entendido que debe presentarse como
iniciativa legislativa. Esto implica que se deje de un lado que la Constitucion Politica no le atribuye esta facultad y
gue mas bien este es un mecanismo de control politico que ejerce el Legislativo sobre el Ejecutivo en el ambito de
sus competencias para la garantia de la supremacia constitucional.

37 \er Articulo 141 de la Cn. parrafo 5, y Articulo 95 de la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo.
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El tramite de urgencia de una iniciativa presentada por el Presidente de la
Republica tiene un caracter discrecional en la Junta Directiva, que es el érgano que
tiene la atribucion de decidir, si admite el tramite de urgencia o si lo envia a

Comision para la elaboracion del correspondiente informe y dictamen.®

Ese caracter discrecional de la Junta Directiva se expresa también, cuando los Jefes
de Bancada, que representen al menos el sesenta por ciento de los diputados,

soliciten a la Junta Directiva calificar de urgencia una iniciativa.*

El Jefe de Bancada con el concurso de otras Jefaturas de Bancada, que representen
una tercera parte de los diputados, pueden solicitar el retiro de la calificacion de
urgencia de la iniciativa antes de su discusion en el plenario, lo que se sometera a
votacion, y de aprobarse la solicitud se remitird la iniciativa a la Comision
correspondiente para su estudio; en caso de rechazarse en el plenario la solicitud
del retiro de la calificacion de urgencia de la iniciativa no podrd renovarse tal

solicitud.*

% Esa discrecionalidad de la Junta Directiva se verific con la tramitacién de las iniciativas: “Ley de Reforma y
Adicion a las Leyes No. 40-261, Reformas e Incorporaciones a la Ley No. 40 Ley de Municipios (No.
Reg.20127362) y la Ley de Reformas y Adiciones a la Ley No. 732, “Ley Organica del Banco Central de Nicaragua
(Reg. No. 20127384), en las que el Presidente de la Republica solicit6 aplicara el tramite de urgencia, sin embargo la
Junta Directiva considerd enviar las iniciativas a la Comision para la elaboracion del correspondiente informe y
dictamen.

% Este procedimiento aplicé en la tramitacion de la Ley No. 805, Ley Especial que Amplia el Plazo para el Tramite
de Solicitud de Cédula de Identidad, aprobada el ocho de agosto del afio dos mil doce y publicada en La Gaceta
Diario Oficial No. 149 del 8 de agosto del 2012.

“'\er Articulo 83 numeral 5 de la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus reformas.
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Ahora bien, el Plenario tiene facultad de trasladar a Comision una iniciativa con
tramite de urgencia del Presidente de la Republica cuando convenga a los intereses

de la Nacion y a juicio de la mayoria absoluta de los diputados.

3. La Corte Suprema de Justicia, el Consejo Supremo Electoral, los Consejos
Regionales Autonomos y los Consejos Municipales, en materias propias de su

competencia.

4. Los Diputados ante el Parlamento Centroamericano por el Estado de Nicaragua,
los que tienen derecho de iniciativa unicamente de Ley y Decretos Legislativos

en materia de integracion regional. *

5. Los ciudadanos, que respalden su iniciativa por un nimero no menor de cinco
mil firmas®. Se exceptlian las leyes orgénicas, tributarias o de carécter

internacional y la de amnistia y de indultos. *®

El ejercicio del derecho de iniciativa no es ilimitado, tiene restricciones y

competencias exclusivas en su caso, como lo veremos mas adelante.

“1 No hay antecedentes en la presentacidn de este tipo de iniciativas.

2 Los requisitos para este tipo de iniciativas estan expresamente sefialados en la Ley No. 475, Ley de Participacion
Ciudadana, Articulo 11. Adicionalmente se recomienda consultar los Articulos 135 y 136 de la Ley No. 331, Ley
Electoral, ya que por iniciativa ciudadana se pueden recepcionar decretos legislativos de plebiscito y referendo, en
estos casos se requiere del respaldo de 50,000 firmas.

3 De acuerdo a la Ley No. 475, Ley de Participacion Ciudadana, Articulo 10, se exceptdan ademas, la Ley del

Presupuesto General de la Republica, Leyes Constitucionales y Constitucion Politica de la Republica, Cddigos de la
Republica y Leyes relativas a Defensa y Seguridad Nacional.
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2.3 Tipos de Iniciativa Legislativas.
Los tipos de iniciativas que a continuacion se detallan, se desprenden de la facultad
que la Constitucion Politica de la Republica ha conferido de forma amplia para

unos Yy restringida para otros, como se precisa a continuacion:

2.3.1 Inicitiva Legislativa Parlamentaria.
Son aquellas que presentan los diputados o diputadas en el ejercio de sus funciones,

pueden ser de Ley, Decreto, Resoluciones y Declaraciones Legislativas.*

Estas iniciativas pueden presentarse por uno o varios diputados propietarios o en
ejercicio, no tienen limite temporal para la presentacion de la misma, pudiendo
hacer uso de su derecho inclusive durante el Receso Parlamentario comprendido en
los meses de julio y agosto de cada legislatura, esto en virtud de que el
funcionamiento del Poder Legislativo continda y lo que se suspende son las
Sesiones Plenarias Ordinarias y reuniones de Comisiones Parlamentarias, no la

actividad politica del diputado.*

La Iniciativa Legislativa puede ser de cualquier materia, con excepcion de aquellas

que en forma privativa corresponden al Poder Ejecutivo.

*4 En concordancia con lo que establece la Constitucion Politica de la Republica, la Ley No. 606, Ley Organica del
Poder Legislativo y sus Reformas, establece esta facultad en su Articulo 11 numeral 2 y Articulo 92.

* Es oportuno mencionar que durante el Receso Parlamentario, la Junta Directiva esta facultada para convocar a
Sesiones Extraordinarias del Plenario, ya sea porque se lo solicitd el Presidente de la Republica o por su propia
iniciativa. La convocatoria debera ser publicada en un medio de comunicacion escrita, de circulacién nacional y con
al menos setenta y dos horas de anticipacion.
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Los diputados o diputadas en el ejercio de sus funciones estan facultados para
presentar iniciativas de Reforma Parcial o Total de la Constitucion Politica, esta

Gltima de forma exclusiva.*®

2.3.2 Iniciativa Legislativa Gubernamental.
Corresponde al Presidente de la Republica.”” Como Jefe de Gobierno tiene

facultades en materia de leyes, tiene la prerrogativa de presentar iniciativas con
tramite de urgencia, las que por acuerdo de la Junta Directiva se pueden someter de
inmediato a discusion del plenario con el requisito de haber entregado el proyecto a

los diputados con cuarenta y ocho horas de anticipacion.

En el Derecho Constitucional Latinoamericano encontramos normas similares. Por
ejemplo en la Constitucion Politica de 1998 de la Republica del Ecuador, se
establece esta atribucion de forma exclusiva al Presidente de la Republica, el que
estd limitado a presentar otra iniciativa calificada de urgente, mientras esté en
discusién otra igual, salvo que se haya decretado el Estado de Emergencia. Al
Congreso Nacional, se le establece el deber de aprobarlos, modificarlos o negarlos
dentro de un plazo de treinta dias, de no hacerlo, se le atribuye al Presidente de la

Republica la obligacién de promulgarlo como decreto ley en el Registro Oficial.*®

“% Ver Articulo 191 y 192 Cn. La Reforma Parcial corresponde a un tercio de los diputados y la Reforma Total a la
mitad mas uno de los diputados.

" \er Articulo 150 numeral 3 y 5 Cn.

“8 \er Articulo 140 Constitucion Politica de la Republica del Ecuador. En nuestro caso, como ya se dijo es un asunto
discrecional de la Junta Directiva de la Asamblea Nacional el calificar de urgente la iniciativa. Puede someterlo de
inmediato a discusion y aprobacién cumpliendo con el requisito de las cuarenta y ocho horas o bien enviarlo a
comision para la elaboracién del informe y dictamen pudiendo ordenar un plazo diferente a los 60 dias que es el
plazo méximo que tienen las comisiones para la entrega del mismo. No existe la posibilidad que el Presidente de la
Republica pueda promulgar una ley sin que el Poder Legislativo lo haya aprobado.
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En nuestro caso, el Presidente de la Republica puede presentar iniciativa con
tramite de urgencia, aungque no se haya completado la tramitacién de otra iniciativa
igual, sin embargo no tiene la posibilidad de promulgar una ley, sin que el Poder

Legislativo la haya aprobado.

Otra iniciativa que le corresponde de forma exclusiva al Presidente de la Republica,
es la presentacion del Proyecto de Ley Anual de Presupuesto General de la
Republica, su presentacion tiene un limite temporal, en virtud que debe presentarlo
a mas tardar el quince de octubre del afio anterior al ejercicio presupuestario para el

cual regiré la ley®.

De conformidad a la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y Sus
Reformas, esta iniciativa debera contener una relacion de los objetivos que se
propone alcanzar y las explicaciones para la estimacion de los ingresos y para la
determinacion de las autorizaciones de egresos. Asi mismo deberd contener las
estadisticas sobre ingresos y egresos; las fuentes de financiamiento, la evolucion de

la deuda publica y la evolucién del balance fiscal en su clasificacion economica.

Se presentara ademas, el contexto macroeconémico, la proteccion de las principales
variables macroeconomicas, los presupuestos en que se basan, y las demas
informaciones y elementos de juicio que sean necesarios para una adecuada

informacion y anélisis econémico.”

9 Articulos. 113 y 150 numeral 5 Cn. Cabe mencionar que la presentacion de esta iniciativa en el plenario, la realiza
a solicitud de la Junta Directiva, el Ministro de Hacienda y Crédito Publico, luego se establece un espacio breve de
preguntas y respuestas relacionadas a la iniciativa, y es enviada a Comision para su consulta, informe y dictamen.

*%V/er Articulo 169 de la Ley 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas y el Articulo 34 de la Ley No.

550, Ley de Administracion Financiera y del Régimen Presupuestario, aprobada el 28 de Julio del afio 2005 y
publicada en La Gaceta, Diario Oficial No. 167 del 29 de Agosto del afio 2005.
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El titular de las iniciativas gubernamentales, esta facultado también para presentar
iniciativa de ley de reforma parcial a la Constitucion Politica. Sin embargo no tiene
competencias para presentar iniciativas de Reforma Total a la Constitucion, ni para

crear, aprobar, modificar o suprimir tributos.

2.3.3 Iniciativas Legislativas de Poderes del Estado.

Son aquéllas que presentan los Presidentes de los Poderes del Estado, como
titulares y respresentantes de los mismos. En el caso del Poder Judicial y el Poder
Electoral, pueden ejercer su facultad en materias propias de su competencia>. La
decisidn de presentar una iniciativa de ley radica en sus maximos 6rganos, aunque
la representacion oficial y legal corresponda a los Presidentes de estos Poderes del
Estado. No podemos obviar que los dos ultimos son 6rganos colegiados y que la

decision de presentar iniciativas es acordada en el seno de los mismos.*?

Solo el Poder Legislativo tiene iniciativa de decretos, resoluciones o declaraciones

legislativas.

2.3.4 Iniciativas Legislativas de Entes Autonomos y Concejos Municipales.
Son aquellas que se presentan por acuerdo de los Consejos de las Regiones
Autonomas de la Costa Atlantica y de los Consejos Municipales, como maximas

instancias de autoridad de Gobierno. Organos de gobierno que estan facultados

*! “La materia de su competencia” resulta un término ambiguo, sin embargo un criterio a seguir para determinar con
precision ese aspecto, podrian ser las atribuciones taxativas que la Constitucion Politica confiere a estos poderes del
Estado.

>2 De conformidad con el Articulo 6 y 10 Numeral 20) de la Ley No. 331, Ley Electoral y su reformas, publicada en
La Gaceta, Diario Oficial N0.168 del cuatro de septiembre del afio 2012, y la Ley No. 260, Ley Organica del Poder
Judicial, aprobada el 7 julio 1998, publicado en La Gaceta, Diario Oficial No. 137 del 23 julio 1998, Articulos 22,
24, 25, 29 Numeral 9 y 64 Numeral 12.
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para presentar iniciativas de leyes en el marco de sus competencias,”® pero no

tienen iniciativa de decreto, resoluciones y declaraciones legislativas.

2.3.5 Iniciativas Legislativas de los Diputados ante el Parlamento
Centroamericano.

Esta iniciativa legislativa puede ser de leyes o decretos y su contenido debe ser
materia de integracion regional. Los diputados ante el Parlamento Centroamericano
no tienen limite temporal para ejercer la facultad que por disposicion constitucional

se les ha conferido.

A pesar de ser un tema de interés, no se tienen antecedentes de este tipo de
iniciativas, posiblemente porque de aprobarse serian parte de nuestro derecho
interno, pero su eficacia no tendria mayor alcance en los paises de la region; sin
embargo, €S un espacio que puede aprovecharse para proponer Yy establecer
disposiciones juridicas que permitan impulsar el proceso de integracion

centroamericana.

¥ La Ley 28 “Estatuto de Autonomia de las Regiones de la Costa Atlantica de Nicaragua”, aprobada el 7 de
septiembre de 1987, publicada en la Gaceta No. 238 del 30 de octubre de 1987, obedece al Articulo 181péarrafo 1 de
la Cn. que contempla que “El Estado organizara por medio de una ley el régimen de autonomia para los pueblos
indigenas y las comunidades étnicas de la Costa Atlantica...”, en ella establece una serie de atribuciones para el
Consejo Regional, en tres de ellas encontramos que su &mbito de competencias para presentar iniciativas esta en
funcién de: El plan de arbitrios, en la demarcacién y organizacion municipal y en lo relativo al uso racional y
conservacion de los recursos naturales de la region. (Ver Art. 23 numerales 2, 7 y 10 y Decreto A.N No. 3584
Reglamento a la Ley 28 “Estatuto de la Autonomia de las Regiones de la Costa Atlantica de Nicaragua”, Articulo 5
literal f). Por lo que podemos concluir que estan facultados para presentar iniciativas de ley no asi de decretos,
resoluciones o declaraciones legislativas. En atencién a lo que dispone la Ley No. 40, Ley de Municipios, Aprobada
el 28 de junio de 1988, publicada en la Gaceta No. 162 del 26 de Agosto de 1997, tanto los Consejos Municipales
como los Consejos Regionales, tienen competencias para proponer iniciativas de ley, orientadas a crear nuevos
municipios o modificacion de limites territoriales, y para la elaboracién del plan de arbitrios del municipio. (Ver
Art.28 numerales 2 y 3. 10).
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2.3.6 Iniciativas Legislativas Ciudadanas.

Es la que presentan los ciudadanos, por disposicion constitucional y expresion de la
democracia participativa, su facultad esta dada Unicamente para presentar
iniciativas de ley y decretos legislativos en caso del plebiscito y del referéndum. Se
exceptlan de esta facultad, las iniciativas de ley con tramite de urgencia, y las que

por su naturaleza y materia sean propias de determinados 6rganos.>*

La presentacion de esta iniciativa esta a cargo del representante legal del Comité

Promotor de la iniciativa o bien de la persona especialmente autorizada para ello.

Puede aplicar la caducidad de la iniciativa, si en el plazo de seis meses de

constituido el comité promotor no se presenta la misma.

Al respecto la Constitucion Espafiola en el Articulo 87 Numeral 3, contempla como
requisito de la iniciativa popular el respaldo de 500.000 firmas acreditas, se
excluyen materias propias de ley organica, tributarias o de caracter internacional y

lo relativo a la prerrogativa de gracia.

Adicionalmente, la Ley Organica 3/1984, del 26 de marzo, Reguladora de la
Iniciativa Legislativa Popular, en su articulo decimoquinto establece una

compensacion estatal a la Comisién Promotora por los gastos realizados, siempre y

> La Ley No. 475, Ley de Participacién Ciudadana, aprobada el 22 de octubre del 2003, publicada en La Gaceta No.
241 del 19 de Diciembre del 2003, regula los requisitos y el procedimiento a seguir en este tipo de iniciativas. Cabe
sefialar que del afio 2000 al mes de febrero del afio 2013, se han presentado un total de 10 iniciativas de participacion
ciudadana de las cuales: dos estan en tramite, tres fueron aprobadas (Ley No. 620 Ley General de Aguas Nacionales,
la Ley No. 702 Ley Creadora del Colegio Profesional de Medicina y Cirugia de Nicaragua y la Ley No. 763 Ley de
los Derechos de las Personas con Discapacidad) y en las restantes aplicé la caducidad, es decir hay un factor que esta
limitando el ejercicio de participacion ciudadana, que posiblemente tenga que ver con el elemento técnico juridico de
preparar los requisitos y otro que una vez presentada debe mantenerse la promocion y el impulso de la misma.

31



cuando la iniciativa alcance su tramitacion parlamentaria. Esta disposicion
contribuye de alguna manera a que la ciudadania se motive a ejercer esta facultad
constitucional, porque solo el requisito de levantar la cantidad de firmas que
sustenten la misma, demanda tiempo, recursos y dedicacién de los promotores, lo

que se convierte en un elemento desmotivante para el ciudadano.

Otra posibilidad de iniciativa ciudadana en los procesos de formacion de ley, es la
iniciativa que presenta un grupo de profesionales nicaraglienses, con el proposito
de crear un colegio profesional en atencion a lo que dispone la Ley No. 588, Ley
General de Colegiacion y del Ejercicio Profesional®.

2.4 Requisitos formales en la Presentacion de la Iniciativa de Legislativa.

De acuerdo a lo que establece la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo
y sus Reformas, toda iniciativa de ley o decreto debe presentarse con una
exposicion de motivos, una fundamentacion y el texto del articulado, en formato
papel (original y tres copias) y formato electronico. Se presenta en Primer
Secretaria, para la revision de los requisitos atendiendo el tipo de iniciativa que se
presenta, es decir a los requisitos enunciados, se pueden sumar otros como lo

detalla a continuacion:

1. Carta de solicitud de tramitacién de la iniciativa, dirigida a Primer Secretaria
como organo de comunicacion entre el Poder Legislativo y los otros Poderes del

Estado, las Instituciones Estatales y con el Pueblo Nicaragiiense.*®

% Aprobada el 11 de Septiembre del 2007 y publicada en la Gaceta No. 09 del 14 de enero del 2008. Ver Capitulo VI
De los Colegios Profesionales, Articulos del 29 al 38. Es importante sefialar que en contra de esta ley se promovi6 en
su momento un Recurso por Inconstitucionalidad que esta pendiente de resolucidn por la Corte Suprema de Justicia.

% Ver Articulo 44 de la Ley 606, Ley Organica del Poder Legislativo y su Reforma.
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2. La Exposicion de Motivos: Se dirige al Presidente de la Asamblea Nacional,
contendrd el sefialamiento del lugar y fecha, nombre del érgano o persona y
calidad del proponente, su contenido esta orientado a establecer el fundamento
juridico que soporta la iniciativa, a explicar las razones doctrinales y técnicas

que inspiraron al promotor de la misma.

3. La Fundamentacion: Se establece a continuacién de la exposicion de motivos.
Su contenido es la expresion de la importancia e incidencia en el ordenamiento
juridico del pais, los efectos beneficiosos de su aplicacion y demas

consideraciones que estimen oportunas.

Al final del documento debe establecerse la firma del o los proponentes
propietarios 0 en ejercicio y en el caso de ser un dérgano pluripersonal, sera

firmado por su Presidente.

4. El texto del articulado, no es mas que el conjunto de disposiciones juridicas que
ordenados sistematicamente por partes, titulos, capitulos y secciones,

conforman la iniciativa legislativa.

5. Presentar la iniciativa en formato papel (original y tres copias, de las cuales una

serd devuelta a su proponente con razon de presentacion) y formato electronico.
En el caso de las iniciativas legislativas ciudadanas, se presentan los siguientes

requisitos adicionales al tenor de lo que dispone la Ley No. 475, Ley de

Participacion Ciudadana:
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1. La escritura constitutiva de un Comité Promotor de la iniciativa compuesto de un
minimo de quince personas a través de escritura publica en la que debera

designar en una de las personas la representacion legal del Comité; y

2. Las firmas de un minimo de cinco mil ciudadanos que respalden la iniciativa y

que acrediten su identidad con su firma y nimeros de cédula.”

La presentacion de la iniciativa se realiza personalmente por el representante
legal del Comité Promotor o por medio de la persona especialmente autorizada

para ello.

La iniciativa ciudadana caducara, si no se presenta ante la Asamblea Nacional, en

un plazo de seis meses contados a partir de constituido el Comité Promotor.

En el caso de las iniciativas de ley de la Corte Suprema de Justicia, el Consejo
Supremo Electoral, los Consejos Regionales Autonomos y los Consejos
Municipales, se debe adjuntar como requisito la certificacion del acuerdo en el que

se tomo la decision de presentar la iniciativa.

Para la iniciativa de ley que crea Colegios de Profesionales, se debera adicionar a

los requisitos:

*" En relacion a las firmas que soportan la iniciativa deben ser autenticadas y protocolizadas en hojas de papel de ley,
en su inicio se reproduciran la exposicion de motivos y el texto de la iniciativa. (Art. 12 de la Ley No. 475), en
consecuencia toda la iniciativa vendria en un sélo texto, y la escritura constitutiva del Comité Promotor seria un
elemento adicional. En la préctica, la Primer Secretaria de la Asamblea Nacional recibe estas iniciativas con las
firmas autenticadas por notario, en soporte de papel comin con un encabezado del nombre de la iniciativa, nimero
de registro, cédula de identidad y firma.
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La Certificacion Notarial del Acta®®, donde conste el acuerdo de la o las
Asociaciones de Profesionales de la misma disciplina académica o afines del

Colegio que se pretende constituir.

En el otro caso, es decir, que se hayan constituido el acuerdo de crear el colegio por
el nimero minimo de cincuenta (50) profesionales nicaraglienses de la misma
disciplina académica, se debera presentar ademas de la Certificacion Notarial del
Acta, la convocatoria publica realizada a través de medios de comunicacién social
escritos, con al menos quince dias de anticipacion a la fecha en la que se acordo

presentar la iniciativa.

Cuando se presentan iniciativas de Decreto Legislativo de Concesion de Pension de

Gracia, se deben presentar adicionalmente los siguientes requisitos:

1. Curriculum vitae del propuesto a recibir la pensién de gracia;

1. Cédula de Identidad de la persona propuesta o de residencia en su caso;

2. Certificado de matrimonio o declaracion bajo promesa de ley de la existencia de

una unioén de hecho estable;

3. Certificados de partidas de nacimiento de los hijos menores dependientes;

4. Relacion documentada sobre los hechos que fundamentan la iniciativa;

%8 Ver Articulo 31 de la Ley No. 588, Ley General de Colegiacion y del Ejercicio Profesional, aprobada el 11 de
septiembre del 2007, publicada en La Gaceta, Diario Oficial No. 09 del 14 de Enero del 2008.
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5. Certificaciones, reconocimientos y avales de asociaciones Yy entidades
profesionales, gremiales, artisticas, deportivas, educativas, culturales, de servicio
a la comunidad y otras, relacionadas con los actos relevantes, servicios
distinguidos, acciones ejemplares o heroicas que se pretende sean reconocidas

por la Asamblea Nacional.>®

En el caso de las iniciativas de Decreto de Otorgamiento de Personalidad Juridica,
conforme lo que dispone la Ley No0.147 Ley General sobre Personas Juridicas sin
Fines de Lucro®, debe adicionar el siguiente requisito: El Testimonio de la
Escritura Constitutiva y Estatutos de la Asociacion, Fundacion, Federacion o

Confederacién que se tramita.®*

Una vez que son presentadas las iniciativas legislativas, la Primer Secretaria revisa
si la misma retne los requisitos de ley®, en caso contrario la devolvera a su
proponente dentro de las veinticuatro horas de recibida, con el propdsito que

subsane las faltas.

2.5 Estructura de la Iniciativa Legislativa.
La iniciativa de ley esta estructurada en tres partes esenciales: Exposicion de

motivos, Fundamentacion y Texto del articulado. Abordaremos a continuacion lo

% Ley No. 756 Ley Reguladora de la Facultad Constitucional de la Asamblea Nacional Contenida en el Numeral 19)
del Articulo 138 de la Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua. Articulo 11.

% Aprobada el 19 de Marzo de 1992 y Publicada en la Gaceta No. 102 del 29 de Mayo de 1992.

81 Es oportuno sefialar que la Constancia de no inscripcion de la Asociacion, Fundacion, Federacién o Confederacion
que se tramita, extendida por el Director del Departamento de Registro y Control de Asociaciones del Ministerio de
Gobernacion, no es un requisito de presentacion que la ley establezca, en la practica los usuarios la adjuntan como

parte de la iniciativa para tener seguridad que no existe otro registro del nombre de la personalidad juridica que
tramitan.

62 Articulos 44, 46 numeral 4 y 91, Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas.
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relativo a la “exposicion de motivos” como parte preliminar, de informacion,

razonamiento y justificacion de la propuesta legislativa.

2.6  Concepto de Exposicion de Motivos.

Guillermo Cabanellas de Torres, sefiala que la Exposicion de Motivos es “la parte
preliminar de una ley, reglamento o decreto donde se razonan en forma doctrinal y
técnica los fundamentos del texto legal que se promulga y la necesidad de

innovacion de la reforma”.%®

Para el doctrinario Miguel Acosta Romero la exposicion de motivos es “donde se
dan a conocer las razones que inspiraron al legislador para modificar, reformar,
adicionar, derogar o crear una nueva ley, la determinacion del alcance de la misma,
su razon, su justificacion, o bien cual puede ser en un momento determinado su

sentido juridico o politico”®.

Por su parte Fernando Santaolalla®, conceptualiza la exposicion de motivos como
“la parte que antecede al texto del articulado de las leyes y otras disposiciones
normativas, con algunos reglamentos administrativos, redactado con un estilo
caracteristico, no prescriptivo, y en la que se enuncian las razones que han llevado
a su promulgacion, en una suerte de justificacion previa, de donde procede su

referencia titular a los motivos”.

%3 Cabanellas, Guillermo, “Diccionario de Derecho Usual”, Editorial. Aray(, T. II, Buenos Aires, Argentina, 1953.
Pég. 153.

% Lopez Olvera, Miguel Alejandro, “Segundo Curso de Derecho Administrativo”, Editorial Porria, México 1989,
pag.40.

% Revista Espafiola de Derecho Constitucional, “Exposiciones de Motivos de las Leyes: Motivos para su
Eliminacion”, Afio 11, nim.33, Madrid, Espafia, Septiembre —Diciembre 1991. P4g.48.
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Esta conceptualizacion obedece a que en otros paises, la exposicién de motivos,
pretende ser un texto anticipado del futuro preambulo de las leyes, dejando de un
lado que es un documento de trabajo parlamentario, que su funcién y propoésito es
de naturaleza distinta a la del preambulo que surge del debate, aportes y nuevos

elementos que se incorporan a la nueva normativa aprobada.

Al respecto, la Constitucion Espariola en su Articulo 88 no sélo contempla que los
proyectos de ley aprobados en Consejo de Ministros, se presenten acompafiados de
una exposicion de motivos®, sino que también de los antecedentes necesarios para

pronunciarse sobre ellos.

En nuesto caso, la Exposicion de Motivos es la parte preliminar de un proyecto de
ley o decreto, en ella deben explicarse las razones doctrinales y técnicas que
inspiraron al promotor de la iniciativa para crear una nueva ley o para modificar,
reformar, adicionar, derogar o interpretar una ley existente, la determinacion del

alcance de la misma, su razén y su justificacion. No se discute ni se enmienda...”®’

En otras palabras la exposicién de motivos, debe contener la intencion del autor y
las razones que lo llevaron a proponer el nuevo ordenamiento juridico, no tiene
caracter normativo, es referencial y con ella se pueden esclarecer dudas que

pudiesen surgir por parte de los asesores legislativos y miembros de la Comision

%En este sistema es objeto de discusién parlamentaria inclusive de enmiendas. En caso que la Comision lo acordare
puede llegarse a incorporar como el preambulo de la ley, tal como lo disponen los articulos 109 y 114 numeral 2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados.

%7 Ver Articulo 91 de la Ley No. 606, Ley Orgénica del Poder Legislativo y sus Reformas.
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dictaminadora al momento de realizar las consultas para la elaboracion del informe

y dictamen.

Hay que tener presente, que el contenido del informe de la consulta de una
iniciativa, esta integrada por una parte expositiva,® en la que ademas de expresar el
mandato recibido para consultar, la relacidn sucinta de la consulta y aportes, debe
contener una exposicion de motivos y razones legales politicas, econémicas y

sociales, filosoficas y demas criterios en los que funda su dictamen.

Desde este punto de vista, la exposicion de motivos es determinante para que las
iniciativas prosperen, su funcion de proporcionar informacion adecuada que
permita valorar la necesidad y viabilidad de la iniciativa estara materializada de

alguna manera en el dictamen y expresado en el texto del articulado.

2.6.1 Contenido de la Exposicion de Motivos.
Estara en funcion de establecer las consideraciones juridicas que motivan la

presentacién de la iniciativa, todas aquellas necesarias para fundar y motivar el acto
de autoridad consistente en la ley o decreto. En términos generales la exposicion de
motivos es la parte en la que el autor debe informar los aspectos que se detallan a
continuacion:

a) Los fundamentos juridicos que sirven de sustento a la accion que se intenta.

b) Los antecedentes de hecho o formales que se producen en la realidad y que

%8 Ademés del Dictamen que es donde se expresa la opinién de la Comision y del Proyecto de Ley, que es el que
contiene la propuesta del articulado de la Ley, Decreto, Resolucion o Declaracién. Ver Articulo103 de la Ley No.
606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas.
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requieren ser normalizados por una ley.

c) Las razones generales y particulares que justifican la accion de iniciativa y,
por ultimo, los motivos tanto generales, como particulares que asisten al

promotor de la ley.

La exposicion de motivos forma parte esencial del documento que contiene la
propuesta de iniciativa de ley o decreto. Dentro de la estructura del texto se
presenta como un capitulo relacionado con la parte general de la ley, y con cada
una de sus partes e incluso de los articulos cuya complejidad, trascendencia o

importancia requieren una apropiada justificacion e inobjetable fundamentacion.

2.6.2 Funcion de la Exposicion de Motivos.
El promotor de una iniciativa debe explicar y justificar la necesidad de la misma,

asi como la oportunidad y conveniencia de regular la situaciéon que plantea a través

de una norma juridica.

De ahi que la funcion de la exposicion de motivos consiste en razonar el por qué de
la disposicion normativa que se propone, planteando el problema concreto del que

se trata, ya sea social, juridico, politico, moral o econémico.

En esto hay que tomar en cuenta que el destinatario de la Exposicion de Motivos es
el titular del Poder Legislativo al que se trata de convencer para que conozca y
apruebe el mismo. En ese sentido, se percibe la fundamental importancia de esta

parte de la iniciativa como instrumento de racionalizacion de la actividad

40



legislativa, porque en ella se expone de forma motivada las causas que han

impulsado para elaborar y presentar la misma.

La importancia de la funcidén racionalizadora, nos lleva a concluir que las
exposiciones de motivos no solamente estan revestidas de la formalidad a cumplir
en cuanto a los requisitos que la ley exige sino que su contenido debe ser motivado,
soportado con informacién actualizada, en caso contrario se deberia devolver el

texto pues no llena los requisitos.

Otra de las funciones es que es un instrumento de ayuda a la hora de interpretar la
norma, o deducir cual fue la voluntad del autor de la norma, aunque puede ser
alterada y sera precisamente de las modificaciones sufridas por donde haya que

deducir esa voluntad.

Por lo antes relacionado se sefiala que la funcion de la Exposicion de Motivos esta

orientada a:
1. Describir su contenido, proposito y finalidad del proyecto.

2. Servir de guia para los operadores juridicos al momento de aplicar la parte

normativa de las leyes.

En consecuencia la exposicion de motivos debe establecer las razones que motivan
0 que inspiran al promotor a la creacion de la misma. Sin embargo, hay casos en los
que no se establece una diferencia entre la exposicion de motivos y la
fundamentacion de la iniciativa a pesar de que ambas estan claramente

diferenciadas y conceptualizadas en la Ley Orgéanica del Poder Legislativo.

La falta de técnica legislativa en la construccion de aspectos esenciales de la

iniciativa se denota cuando se presentan exposiciones de motivos largas que no
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concretizan la motivacion de la iniciativa, llegando a establecer aspectos que

forman parte de la fundamentacion y viceversa.

En la practica la exposicidn de motivos no se debe concretar a repetir el texto de la
iniciativa, sino que debe expresar las razones por las que se somete a la

consideracién del Poder Legislativo.

2.7 La Fundamentacion de una Iniciativa.
De acuerdo a la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas,

otra de las partes en las que se divide la iniciativa es la fundamentacion, en ella se
deben establecer los argumentos de la iniciativa propuesta, una explicacion de su
importancia e incidencia en el ordenamiento juridico del pais, los probables efectos
beneficiosos de su aplicacion, su impacto economico y presupuestario y las demas

consideraciones que se juzguen oportunas.

En la préctica y en algunos casos tanto la exposicion de motivos como la
fundamentacion se limitan a citar disposiciones juridicas del derecho de iniciar un
proceso de formacion de ley, integrando textualmente las disposiciones
constitucionales que soportan el mismo, ejemplo de esto es la siguiente
Fundamentacion que se presenté como parte de una iniciativa de Ley de Indulto

para una persona:

EXPOSICION DE MOTIVOS
Ingeniero
René Nufez Téllez
Presidente
Asamblea Nacional
Su despacho.

El Suscrito Diputado ante la Asamblea Nacional, con fundamento en los Articulos 138 numeral 3
y 140 numeral 1 de la Constitucion Politica y los artos. 14 numeral 2, Arto. 30 numeral 3, Arto.
90 y 91 todos de la Ley Organica del Poder Legislativo, presento la siguiente iniciativa de Ley de
Indulto.
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FUNDAMENTACION

El otorgar Indulto es una potestad soberana del Estado, potestad que se encuentra establecida en
la Constitucion Politica de Nicaragua, enmarcadas dentro de las Atribuciones del Poder
Legislativo y Ejecutivo, segln se observa en Arto. 138 inc 3. “Son atribuciones de la Asamblea
Nacional: 3) Conceder amnistia e indulto por su propia iniciativa o por iniciativa del
Presidente de la Republica.”

Cabe sefialar que el Titulo IV Derechos, Deberes y Garantias del pueblo Nicaragtiense, Capitulo |
Derechos Individuales, articulo 39, parrafo primero, de nuestra Constitucion Politica, sefiala que:
“En Nicaragua el sistema penitenciario es humanitario y tiene como objetivo fundamental la
transformacion del interno para reintegrarlo a la sociedad. Por medio del sistema progresivo
promueve la unidad familiar, la salud, la superacién educativa, cultural y la ocupacion
productiva con remuneracion salarial para el interno. Las penas tienen un caracter
reeducativo”.

Asi mismo nuestra legislacion penal establece la extincion de la responsabilidad penal, total o
parcial de la pena mediante el indulto, facultad que la transfiere a la Asamblea Nacional, criterio
juridico sustentado en el Arto. 130 incisos c) de la Ley 641 Codigo Penal.

JUSTIFICACION

Con los criterios juridicos basados en nuestra Carta Magna, el Cddigo Penal Vigente, el indulto
propuesto es para beneficiar a Orlando Javier Reyes Escoto, que se le reconoceria el derecho de
reinsertarse a la sociedad en pro de la union familiar, el cual es nacleo fundamental de la
sociedad.

Pido que se realice un estudio y analisis exhaustivo de esta solicitud y una vez que se realice este
estudio y analisis dictaminar la iniciativa de ley de indulto.

Por lo antes expuesto presento esta iniciativa de Ley, y siendo que no se opone a la Constitucion
Politica de la Republica de Nicaragua, solicito se le dé el correspondiente tramite de ley, se envie
a la Comisién respectiva para su dictamen y posterior aprobacion en el plenario de La Asamblea
Nacional.

Managua, 23 de Febrero de 2012.%°

Es evidente que en este ejemplo se utilizd un formato en el que su contenido, no
aporta elementos de juicio que contribuyan a determinar el por qué debe emitirse
una ley para beneficiar a esta persona, de la que no se establece identificacion, ni el
delito por el que fue condenado, ni el tiempo que lleva privado de libertad,
elementos de convencimiento que en este caso es determinante para que la

iniciativa prospere.

% Iniciativa Namero de Registro (20127359) presentada el 29 de febrero del 2012, actualmente se encuentra
pendiente de ser dictaminada por la Comision de Paz, Defensa, Gobernacion y Derechos Humanos.
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CAPITULO III

Introduccion a los Lineamientos de Tecnica Legislativa para Elaboracion y
Redaccidn de Iniciativas de Ley.

3.1 Las Caracteristicas del Texto Normativo.

Como hemos mencionado el problema de la existencia de normas confusas o mal
redactadas afecta a todos los paises y por ello en muchos parlamentos han estado
buscando formas de solucionar este problema; llegandose a la conclusion que existe
la necesidad de tener lineamientos generales o herramientas legislativas que
contribuyan en la tarea de formular y redactar los proyectos de ley que retnan las
propiedades de claridad, integralidad, coherencia y correspondencia con el

ordenamiento juridico.”

Por tal razdn, la técnica legislativa ha adquirido un relieve especial en los ultimos
veinte afios y ha dejado de ser retorica, para orientar por medio de directrices o
lineamientos generales a los encargados de preparar la ley. Es por esto que en los
parlamentos modernos se hace ahora imprescindible recurrir a los servicios
profesionales de la técnica legislativa, porque a través de ella se establecen criterios
de redaccion uniformes que facilitan la produccién de calidad de los documentos
legislativos. Este servicio de asistencia técnico legislativa ha contribuido para que
muchos proyectos mejoren su redaccion original y permitan la confeccion de una

legislacidn técnicamente apropiada; es decir de calidad.

Una norma de calidad, como sefialamos anteriormente, contiene propiedades de

claridad, integralidad, coherencia y correspondencia con el ordenamiento juridico.

0 Godoy Colombo, Angela E. “Cuerpos Especiales Permanentes de Redaccion Legislativa”. Revista De Derecho
Parlamentario, No. 9. Buenos Aires, Argentina. Pag. 8.
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Para cumplir con esta misién el técnico legislativo debe lograr la elaboracion de un
texto normativo correcto, que logre alcanzar estos requisitos ya sefialados. Asi,
citando a Fermin Ubertone, nos preguntamos: ;Como tiene que ser el texto
normativo correcto? Segin Ubertone “el texto normativo correcto tiene que ser:

preciso, claro y conciso”".

¢Qué significa cada uno de esos términos cuando los usamos con relacion a un

texto normativo?

“Preciso” significa que el texto normativo debe transmitir un mensaje indudable. Si
al leer el texto normativo nos empezamos a preguntar si se refiere a todos los
ciudadanos o solamente a los ciudadanos nacionalizados, ese texto deja dudas y por

lo tanto no es preciso. Cuantas mas dudas haya, menos preciso es el texto.

“Claro” significa que el texto normativo debe ser facil de comprender. Si para
entender un texto normativo de diez articulos tenemos que pasarnos un mes
estudiandolo, ese texto normativo no es claro.

“Conciso” significa breve, en el sentido de que no es mas extenso de lo necesario.

Se recomienda que la jerarquia de estas tres cualidades del texto normativo es la

siguiente: Precision, Claridad, Concision. El texto normativo debe ser, por sobre

7t Ubertone, Fermin Pedro, “La Calidad del Texto Normativo”, exposicion del autor durante la Jornada de Calidad en
la Administracion Pablica y Calidad Legislativa, (Ciudad de La Plata-Argentina), 28 de Agosto 2012. Pag. 54.
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todo, lo mas preciso posible. Y conviene gque esa precision vaya acompafiada por

claridad y concision.™

Segun ensefia Alberto Castells, citado por Maria Alejandra Svetasz “un buen texto
legislativo, en cuanto a la forma y al estilo, se caracteriza, a su vez, por la claridad
y la concisién. Debe destacarse el eje que domina cada construccion, debe
desestimarse toda idea ajena a su unidad, debe desecharse toda palabra superflua.
El correcto manejo de la sintaxis; la eleccion cuidadosa del lugar que ocupan las
palabras claves; la necesidad de que cada estructura se conforme a un esquema de

: ., . o ' 2 - 73
apertura, continuacion y cierre, contribuira a reforzar la expresion de la idea”.

Pero también la tarea de la redaccion de textos legislativos no se reduce a la
aplicacion de un numero determinado de reglas. Se trata de una labor mas compleja
que exige el estudio incluso de antecedentes legislativos, parlamentarios y hasta
doctrinarios; la evaluacion de la oportunidad y la conveniencia de la ley que se esta
proponiendo, su debida incorporacidn en el orden juridico que rige y sobre todo el
cuidado que se refleje en el texto final la decision politica que dio inicio a todo este

proceso.

De esta forma, entendiendo que la Técnica Legislativa no es solo la buena
redaccion de las leyes sino que ademas, como ya lo hemos mencionado antes, esta
afecta cuestiones mas trascendentes, como son la unidad y coherencia del

ordenamiento juridico, la calidad, la publicidad y la viabilidad de las normas.

"2 1bid., Pag.55.

" Svetasz, Maria Alejandra; Grosso, Beatriz y otros, “Reglas Practicas de Técnica Legislativa”, Editorial de
Belgrano, Buenos Aires-Argentina, 2000. Pag. 3.
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También hemos tenido la oportunidad de consultar experiencias parlamentarias de
otros paises en donde efectivamente se han producido documentos que establecen

reglas técnicas aplicables para la elaboracion de normas de calidad.

Ejemplos de estas experiencias parlamentarias, son los siguientes casos que nos
explica Yon Javier Pérez: “en el Derecho Anglosajon, desde 1869 se recurri6 a la
implementacion de normas y principios de Técnica Legislativa aplicados a traves
de un 6rgano centralizado de redaccion de la Ley, el Parliamentary Counsel Office
(PCO). En el Derecho Germanico la redaccion corresponde a cada ministerio, pero
bajo pautas, directrices y checklisten. La Comunidad Europea cuenta actualmente
con una Guia Practica Comudn para la redaccion de las normas, sean internas o
comunitarias. Finalmente, en Iberoamérica, Argentina, Costa Rica, México,
Panama, Republica Dominicana, Uruguay, entre otros, han incorporado principios
y reglas de la Tecnica Legislativa ya sea a traves de manuales o de otros

documentos que sirven para mejorar la calidad de la ley”"”.

Particularmente también hemos consultado los casos de Perd™, Bolivia’™,
Uruguay’’, Argentina®, Costa Rica’, Guatemala®®, entre otros paises, que

contienen reglas para elaborar técnicamente anteproyectos o proyectos de ley.

7% Pérez Paredes, Yon Javier, “Manual de Técnica Legislativa”, Oficialia Mayor, Direccién General Parlamentaria,
Aprobado por Acuerdo No 095-2010-20111/MESA-CR, Congreso de la Republica de Pert. Pag. 6.

7 1bid., P4g. 2.
® Zambrana Sea, Fernando y Claros Pinilla, Marcelo, “Manual de Técnica Legislativa, Instrumento para la
Construccion de Normas”, Comunidad de Derechos Humanos (CDH) y Asociacion de Instituciones de Promocion y

Educacién (AIPE), La Paz Bolivia. Péags. 137.

"7 Jimena Quesada, Luis, “La Técnica Legislativa a la Luz del Ordenamiento Constitucional Uruguayo”. Poder
Legislativo de la Republica Oriental del Uruguay, Montevideo- Uruguay, 2005. Pag.1.
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En términos generales, el objetivo que persiguen los documentos 0 manuales que
contienen estas reglas, directrices o lineamientos técnicos legislativos, es el de
contribuir en la confeccion de leyes precisas, claras y concisas, y por ello es muy
importante aprovechar en la Asamblea Nacional de Nicaragua las experiencias de

estos paises en la elaboracion de esas directrices técnicas.

También es importante manifestar que estas contribuciones de técnica legislativa
no disminuyen, ni contrarrestan de ninguna manera el caracter politico o la decision
politica que da origen a la Ley; mas bien los lineamientos generales establecidos
para la redaccion de textos legislativos, tratan de asegurar o imprimir un estandar

de calidad en esa elaboracion de proyectos de ley.

Por lo anterior, se considera oportuno extraer de la experiencia parlamentaria
nicaragiiense®! y de la adquirida por otros paises en materia de técnica legislativa,
algunos elementos técnicos de las mejores practicas que permitan la obtencién de
directrices y lineamientos generales que se pudiesen considerar en la eventual

elaboracion del Manual de Técnicas Legislativas del Parlamento Nicaragtense.

78 pérez Bourbon, Héctor, “Manual de Técnica Legislativa”, Fundacién Konrad Adenauer, 1* Ed., Minigraf, Buenos
Aires, Argentina, 2007. P4g. 10.

”® Haba Mueller, Pedro Enrique y Mufioz Hugo Alfonso, “Manual de Técnica Legislativa para la Elaboracion de
Proyectos de Ley”, Costa Rica, Abril 2006. Pag.1.

% Gaitan Pacheco, Guillermo, “Técnicas Legislativas en el Congreso de la Republica de Guatemala”, Diciembre
1999. Pag.1.

81 Aungue en la Asamblea Nacional de Nicaragua ain no se dispone de un Manual de Técnica Legislativa de
referencia institucional, que guie al técnico redactor en el proceso de formacion de ley, en la préctica se observa la
aplicacion de elementos de técnica legislativa, que aunque por si solos no representan una directriz institucional
oficial, su uso es totalmente valido y por ello aconsejable su incorporacién en un eventual manual de técnica
legislativa.
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Es oportuno aclarar que en algunos paises se trata inclusive de disposiciones de
técnica legislativa que son de cumplimiento obligatorio, porque estan contenidas en
resoluciones aprobadas por los propios cuerpos legislativos, caso Argentina,
Bolivia y Perl. Y ademas, la responsabilidad del cumplimiento de estas directrices
es delegada a un cuerpo técnico especialmente designado para esa funcion, cuya

actuacion puede ser previa a la presentacion del proyecto o bien posterior.

Los lineamientos o directrices de técnica legislativa pueden consistir en mandatos o
reglas precisas, contenidas o establecidas preferentemente en manuales de tecnica

legislativa.

Estas directrices comprenden temas vinculados a la estructura y redaccion de
normas y también enfocan cuestiones referidas a la conveniencia y oportunidad
social en que se presenta la propuesta de ley, asi como la posibilidad de su efectiva
implementacion; es decir, la forma y el fondo de la ley. Sin olvidar, que en
ocasiones se recomienda recurrir a lo que se denomina o llama “checklists”, es
decir como una serie de preguntas que buscan orientar la tarea del redactor

legislativo en su labor de elaborar y disefar las iniciativas de ley.

Asimismo, todas estas experiencias han resultado ser muy positivas, adquiriendo

cada solucién la propia especificidad del contexto y circunstancias que la origina.

En algunos casos, una de las circunstancias que las origina, puede ser por ejemplo,
la preocupacion por la excesiva produccion de leyes, y entonces el objetivo, en este
caso, seria intentar ser lo més selectivo posible con tantas iniciativas y que al final

sean aprobadas las que realmente ameriten serlo.
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Asi podemos mencionar por ejemplo que los alemanes elaboraron un cuestionario,
destinado a los legisladores, conocido como “Libro Azul®*”, donde se plantean una

serie de preguntas para ver si realmente se justifica la existencia de una nueva ley.

Casi en la misma perspectiva de los alemanes, Alberto Mazzini argumenta que
también, “la legislatura de Nebraska (USA), ha adoptado un sistema llamado
“proyecto esqueleto” cuya finalidad es limitar la cantidad de proyectos presentados.
Segun esto, cada legislador presenta un breve resumen de sus ideas para proyecto,
el que es numerado, impreso y girado a la Comision correspondiente. La Comision
escucha al proponente y luego decide si va a redactar un proyecto, lo va a combinar
con otro o simplemente rechazarlo. Pocas veces esto ultimo ocurre pero la cantidad
de proyectos definitivos tiende a ser menor que las ideas sometidas a consideracion

de la comision”®,

Ahora la interrogante es, quién o quiénes son los responsables de la elaboracién de
estos lineamientos generales o manuales de técnica legislativa. Para referirnos a dos
casos, Miguel Martin Casals, citado por Alberto Mazzini, relata que “en Gran
Bretafia la redaccion de los proyectos de ley se atribuye en forma casi exclusiva a
un dnico organismo: “La Office of Parliamentary Counsel” (Oficina de Consejeros

Parlamentarios). Todos los proyectos presentados por el Gobierno, es decir, la casi

%2 En 1984, los alemanes elaboraron el Cuestionario conocido como el Libro Azul, llamado asf por el color de la tinta
utilizada para su impresion (ver anexo nimero 1).

® Mazzini, Alberto, “La Técnica Legislativa en la Elaboracion de Proyectos”, en Revista de Derecho Parlamentario

No. 9, Direccién de Informacion Parlamentaria, Honorable Congreso de la Nacion, Buenos Aires-Argentina, 2000.
Pég. 16.
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totalidad de los proyectos que llegan al Parlamento son redactados por dicho

organismo”®’.

En la misma linea, Martin Casals, citado nuevamente por la referencia de Alberto
Mazzini, nos explica que: “a diferencia del modelo britanico de Gran Bretafia, en la
Republica Federal de Alemania cada materia, posible objeto de regulacion se
encuentra asignada a un determinado ministerio, y dentro de éste a un
departamento, sub departamento y seccion. La elaboracion y redaccién del
proyecto corresponde a la seccion especializada del Ministerio Federal

competente”®.

Por otra parte, en el caso de Argentina, nos explica la Doctora Angela Godoy,
algunos legisladores en el Congreso de la Nacion, entre ellos los diputados Osvaldo
Rodrigo y Jorge Gentile, tomaron conciencia de la importancia de asegurar la
unidad, orden, precision y claridad de la legislacién argentina y presentaron
proyectos de ley (expedientes 2382-D-88, reproducido en 1991, y 1301-D-90,
respectivamente) en los que determinan las reglas para la estructura y redaccion
legal al mismo tiempo que disponen el correspondiente asesoramiento a través del
Departamento de Asistencia Técnico Legislativa de la Direccion de Informacion
Parlamentaria. Es decir, en este caso, se trata de tener, ademés de un Manual de

Reglas y Lineamientos, un Equipo de Asesores en técnica legislativa, a lo que la

* Ibid., Pag. 16.

® Ibid., P4g. 16.
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Doctora Angela Godoy le ha Ilamado: Cuerpos Especiales Permanentes de

Redaccion Legislativa®.

Es de destacar como menciona la Doctora Colombo que “la Direccion de
Informacion Parlamentaria esta integrada por diversos departamentos que
responden -en lineamientos generales- a la estructura con que debe contar un
servicio de redaccion legal: areas de registros y documentacion, de estudios e
investigaciones y de asistencia en tecnica legislativa a requerimiento de los

diputados y senadores y de las comisiones”.®’

Por tal razén, no es de extrafiar que en Argentina al momento de tener que redactar
un texto normativo, se tomen en cuenta los siguientes cuatro pilares de la técnica
legislativa: estructura, redaccion, dindmica y logica; pilares que si bien pueden
analizarse y estudiarse por separado, confluyen todos ellos en el proceso de la

produccién normativa.

En cuanto a las reglas en si, el modelo argentino las agrupa en los siguientes cuatro

modulos:
No. Médulo Observacion
El objeto de la estructura es hacer facilmente accesible el
. Estructura del | conocimiento del contenido de la ley y de las normas en ella
dispositivo normativo. | contenidas. Una buena estructura permite construir un indice de

% Colombo Godoy, Angela, “Cuerpos Especiales Permanente de Redaccién Legislativa”, en Revista de Derecho
Parlamentario No. 9, Direccion de Informacion Parlamentaria, Honorable Congreso de la Nacion, Buenos Aires,
Argentina, 2000. P4g. 7.

¥ Ibid., P4g. 7.
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la ley, mediante el cual el usuario, sea profesional o no, puede
encontrar rapidamente la norma o el grupo de normas que

necesita.

La redaccidn, por su parte, tiende a asegurar que el texto de la
ley serd interpretado del mismo modo por todos aquéllos que

deban utilizarlo.

La dinamica legislativa apunta a asegurar la correcta insercion
en el orden juridico de la ley que se estad elaborando. La
sancion de una nueva ley implicard, necesariamente, una
adecuacion en el orden juridico vigente a ese momento:
deberan modificarse o derogarse otras normas. Un correcto
manejo de las reglas referidas a la dinamica legislativa, permite
una mayor certeza en cuanto a cuéles son las normas que

mantienen su vigencia y cuales las que la han perdido.

) Redaccion normativa.
3 Dinémica legislativa

Ldgica de los sistemas
4 normativos.

Finalmente, las reglas referidas a la logica de los sistemas
normativos, procuran evitar las lagunas, contradicciones y

redundancias en el orden juridico.

Cada uno de estos cuatro modulos apunta a un aspecto especifico en la correcta

formulacion de un texto legal.

Asi las cosas, vale reafirmar finalmente que al igual como sucede en la mayoria de

los paises que hemos mencionado con anterioridad, el proposito declarado en los

objetivos de este trabajo es, precisamente, contribuir en la Asamblea Nacional de

Nicaragua a facilitar y orientar el trabajo de quienes tienen responsabilidad de

redactar iniciativas de ley, brindandoles herramientas, recursos e informacion

acumulada en la experiencia de la técnica legislativa aplicada en legislaciones de

otros paises, para que, si deseen disponer de ellos tengan oportunamente a su

alcance una herramienta técnica de aplicacion préactica.
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3.2 Problemas del Proceso de Produccion Legislativa.
Comunmente las dificultades que se presentan para producir leyes de calidad

coherentemente integradas al ordenamiento juridico, se atribuyen a dos tipos de
problemas del proceso de produccion legislativa, los problemas politicos y los
problemas legislativos. Los primeros se refieren a la decision de establecer los
fines, objetivos 0 metas que se persiguen con la elaboracion de las leyes y los
segundos responden a la implementacion de una mala técnica legislativa por la
carencia de esquemas apropiados, pautas a seguir o parametros de técnica
legislativa, que sirvan de guia para evitar en el proceso de produccion legislativa la
vaguedad, la ambigledad, la redundancia, la contradiccion y la inconsistencia del

trabajo de produccion legislativa.

De tal forma que si en el fondo el proceso de legislacion tiene como objetivo
alcanzar decisiones politicas racionales que reflejen solucionar realidades
econdmicas, politicas, sociales o juridicas, siguiendo un procedimiento legislativo
institucionalizado, en el cual se incorporen herramientas juridicos-formales para la
obtencion de leyes de calidad, es factible orientar el estudio de la creacion de leyes
como un proceso de disefio institucional que vincule las dos areas fundamentales:

la politica y la juridica.

Exactamente en este punto ya podemos hacernos la siguiente pregunta: ¢Qué es la
Ley? La respuesta es la siguiente: Es el producto final de un proceso que tiene su
origen en una demanda social y en el que se interrelacionan dos funciones basicas:

la politica y la técnica.® Por tal razon, es recomendable, para la solucién de estos

% Haba Mueller, Pedro Enrique y Mufioz Hugo, Alfonso: “Manual de Técnica Legislativa para la Elaboracion de
Proyectos de Ley”, Costa Rica, Abril 2006. Pag. 1.
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dos problemas el politico y el técnico, seccionar el proceso de produccion

legislativa en tres etapas.

3.3 Etapas del Proceso de Formacion de Ley.
Planteado el problema politico inmerso en el proceso de produccion legislativa, se

establece que para iniciar con la correcta redaccion de las iniciativas de ley,
Mondragon Reyes Rodriguez plantea que: “el modelo tradicional ha sido elaborado
a partir de distinguir el desarrollo de la formacion de leyes en tres fases o etapas:
Pre-legislativa, Legislativa y Post-legislativa; por supuesto, manteniendo la
fundamental distincion entre la responsabilidad politica del legislador, relativa a su
toma de decision y la responsabilidad juridica de la Institucion legislativa, relativa a

la preparacion técnica de la iniciativa de ley propuesta por el legislador”®.

Al respecto el Doctor Miguel Carbonell propone que para construir un estado de
derecho con leyes solidas y de calidad deben tenerse presente una serie de aspectos
indispensables para la elaboracién de normas cuyo proceso él ha dividido en tres

epatas: Etapa Pre-legislativa, Etapa-Legislativa y Etapa Post-Legislativa.”

3.3.1 Etapa Pre-Legislativa.
La Etapa Pre-legislativa, propia del problema politico para la toma de decisiones

normativas, dentro del proceso de creacion legislativa abarca cuestiones
relacionadas con la identificacion de las necesidades de creacion de la ley; es el
momento politico para la consulta y la negociacion entre los diversos actores

involucrados, teniendo como objetivo la construccion de consensos sobre lo que se

% pérez Rodriguez, Mondragon, “El Proceso de Produccién Legislativa”, en Carbonell Sanchez, Miguel y Pedrosa
de la Llave, Susana, Elementos de Técnica Legislativa, UNAN, Serie Doctrina Juridica, No 44, Primera Edicion,
Distrito Federal, México 2000, P4g. 85.

% Carbonell, Miguel, “Etapas para la Creacion de Leyes de Calidad”, Conferencia dictada en Campeche, México,
21 de Junio del 2011.
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espera de la norma juridica. Es el proceso previo para el establecimiento de
prioridades en la agenda legislativa y de anélisis sobre la necesidad de producir

normas o0 modificar las existentes.

La Etapa Pre-legislativa, es donde se demuestra la existencia real de la necesidad,
la factibilidad y viabilidad de las normas en la iniciativa propuesta. Por ello, resulta
de una gran utilidad y sirve para determinar si deben o no ser aprobadas estas
iniciativas. Por tal razén una ley no tiene que responder a ocurrencias; todo lo
contrario, el problema que se pretende solucionar debe ser real y es necesario

plantearlo e identificarlo plenamente.

En esta etapa se debe, entre otras cosas, identificar a los actores involucrados, sus
intereses y los casos relevantes a regular. Determinar con precision si es necesario
0 no legislar, porque no siempre la creacion de una ley resuelve el problema
planteado. Para Carbonell, el legislador, en esta fase debe de preguntarse: ¢Queé
pasa si no pasa nada? ;Qué pasa si no se legisla? Establecer claramente los

objetivos que plantea la ley y su viabilidad (qué efectos précticos traera). **

Anteriormente hicimos mencién sobre el caso de los alemanes que elaboraron el
cuestionario conocido como “Libro Azul”, donde se plantean entonces, en la etapa
pre-legislativa, una serie de preguntas para ver si realmente se justifica la existencia
de una nueva ley. Tanto el Cuestionario Aleman y los Check List a los que
anteriormente hicimos referencia, se estructuran sobre una base previa de preguntas
de diversos tipos y cuestiones, que van desde las méas obvias hasta las mas

significativas y trascendentes. Esta sencilla técnica previa de comprobacion sirve

! Ibid.
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para determinar, como lo mencionamos antes, si debe o no ser aprobada la

iniciativa de ley.

3.3.2 Etapa Legislativa.
Esta etapa es bastante delicada porque los procesos relevantes que la componen

tienen gque ver con la elaboracion formal de la ley, lo que implica tener un amplio
dominio y la apropiacion de los aspectos basicos de la técnica legislativa, con el
objetivo de producir leyes congruentes y consistentes con el sistema juridico al que

se integran.

Para la redaccion de las iniciativas de ley es necesario que tanto el legislador, como
sus asesores parlamentarios, o0 quienes elaboran, revisan y controlan los
procedimientos de los proyectos legislativos, conozcan y dominen los aspectos
basicos de la técnica legislativa que deben de aplicarse en todo el proceso de
formacion de la ley para obtener finalmente normas de calidad e integradas

coherentemente al ordenamiento juridico.

Aqui establecemos que esos aspectos basicos de la técnica legislativa para la
redaccién de las iniciativas de ley constituyen el conjunto de conocimientos con
relacion a las acciones, decisiones, tareas, opciones, procedimientos, etc., que se
deben realizar para iniciar, dictaminar, discutir, aprobar y sancionar una iniciativa

de ley.

3.3.3 Etapa Pos- Legislativa.
Esta etapa comprende la evaluacion de la adecuacion de las normas aprobadas al

sistema juridico, asi como el cumplimiento de los objetivos para los cuales fueron

elaboradas. Lo que debe interesar es el seguimiento de la norma juridica y analizar
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su instalacién, satisfactoria o no, en los sistemas social, juridico, politico y
economico; en otras palabras, es la instancia adecuada para incorporar
procedimientos que permitan obtener informacion sobre el cumplimiento y
adecuacion de las normas a los fines para los que fueron aprobadas, asi como para
sustentar también futuros cambios al sistema juridico. En resumen, los procesos de
esta tercera etapa se enfocan a analizar las consecuencias de la norma y a

determinar el nivel de eficacia practica y su efectividad.

3.4 Equipo de Asistencia en Técnica Legislativa.
Si la Técnica Legislativa sirve de manera fundamental en el proceso de produccién

legislativo, para guiar y orientar, por medio de directrices y lineamientos formales a
los responsables y encargados de producir la ley; entonces se hace necesario en los
organos legislativos tener a mano la asesoria permanente de un equipo técnico de

asistencia legislativa.

La doctrina sobre técnica legislativa es unanime en sefialar la necesidad de contar
con un equipo tecnico que asesore permanentemente en la tarea de formular y
redactar los proyectos de ley para garantizar que éstos reunan las propiedades de
integralidad, coherencia y correspondencia con el ordenamiento juridico,
asegurando una mejor coordinacion entre la funcidén técnica de legislar y la

decision politica del legislador.

La asistencia técnica es necesaria para velar por la aplicacion de lineamientos
generales para la estructura y redaccion de iniciativas; que ademas contemple
funciones o areas de registros y documentacion, de estudios e investigaciones.

Ademas, esto permite entre otras cosas investigar y analizar todos los antecedentes
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relacionados con el tema a legislar para que su incorporacion en el ordenamiento

juridico resulte compatible con la legislacion ya vigente.

Inclusive, la asistencia técnico legislativa es de importancia en relacion a los
conocimientos comparativos que ésta pueda conocer sobre la legislacion extranjera
en la necesidad de determinar de qué manera otro pais u otros paises han tratado

igual situacion a la del estudio en referencia.*

Ahora bien, por otro lado, tambien hay necesidad de distinguir entre la Técnica
Legislativa Material y la Técnica Legislativa Formal, para llegar a una correcta y

eficaz elaboracion de la Ley®.

3.5 La Técnica Legislativa Material.

Se refiere al contenido de la iniciativa de ley, o sea qué es lo que se requiere lograr
mediante la aprobacion de esa ley, para lo cual se requiere de investigacion y
analisis previos a fin de conocer la situacién existente que se pretende modificar o

concluir que definitivamente es necesaria una ley para solventar esa situacion.

La técnica legislativa material exige que el proyecto de ley sea: homogéneo,

integral, irreductible, coherente, realista e integrado.

No | Caracteristicas Descripcion

Sus disposiciones guardan relacion entre ellas, evitando la

1 | Homogéneo ) g, 2 .
inclusion de materias diferentes a su objeto.

Que sea un acto legislativo completo, que no presente

2 | Integral
lagunas.

%2 Godoy, Op. Cit., Pag. 8.

» Asamblea Legislativa de Costa Rica, “Manual de Técnica Legislativa para la Elaboracién de Proyectos de Ley”,
2009. Pag. 2.
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Que contenga estrictamente lo necesario y no aquello que

3 | lrreductible se puede regular por Decreto Ejecutivo).
4 | Coherente Que tenga coherencia en las ideas (0 sea que no contenga
contradicciones)
Que tenga correspondencia con el ordenamiento juridico.
5 | Inte Debe especificar las modificaciones y las derogaciones
grado ) o
respecto del resto del ordenamiento juridico y no
contraponerse con la Constitucion)
6 | Realista Que refleje una realidad social.

3.6 La Tecnica Legislativa Formal.
Es la que se refiere a la estructura de un proyecto de ley, es decir, la estructura

fisica, la estructura logica y la division formal de las disposiciones normativas.

La estructura ldgica es el orden sistematico de la regulacion o del conjunto de

disposiciones que contiene un texto normativo en razon de la materia a que cada

precepto se refiere y de la finalidad de cada uno de ellos.

La estructura fisica se refiere a la forma en que debe venir redactado el proyecto.

En tal sentido, presentamos como ejemplo los requisitos formales para la

elaboracion y presentacion de un proyecto de ley ante la Asamblea Legislativa en la

Republica de Costa Rica:

No

Componente

Descripcion

Exposicion de

Es la explicacion, el motivo o justificacion claray

1 ) precisa del por que y para qué se presenta el proyecto
Motivos
de ley.
2 | El Titulo La Identificacion de la Ley. Deber ser preciso, exacto,
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completo, breve y conciso.

3 | La Parte Dispositiva.

Es el contenido propio del Proyecto de Ley. Es la serie
de articulos ordenados de forma logica y armonica que

regulan determinado objeto o materia.

4 | LaParte Final

Incorporacion de las disposiciones transitorias,

derogatorias y de la fecha a partir de la cual regira la

ley.

En nuestro caso, la Estructura Formal de la Iniciativa Legislativa, esta disefiada de

la siguiente manera®:

No Componente

Descripcion

Exposicion

Motivos

de

Es la parte preliminar de un proyecto de ley,
reglamento o decreto en la que se explican las razones
doctrinales y técnicas que inspiraron al promotor de la
iniciativa para crear una nueva ley o para modificar,
reformar, adicionar, derogar o interpretar una ley
existente, la determinacion del alcance de la misa, su
razon y su justificacion. No se discute ni se enmienda.
Debera dirigirse al Presidente de la Asamblea Nacional
y contendra el nombre del érgano o persona y calidad

del proponente.

2 | Fundamentacion.

Debera contener los fundamentos de la normativa
propuesta, una explicacion de su importancia e
incidencia en el ordenamiento juridico del pais, los

probables efectos beneficiosos de su aplicacion, su

** Articulo 91 de la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas.
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impacto econdémico y presupuestario y las demas

consideraciones que juzgaren oportunas. Debera ser

firmada por el proponente

Texto

Articulado.

del

No se establece ninguna definicion al respecto
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CAPITULO IV

Lineamientos de Técnica Legislativa sugeridos para la Elaboracion y
Redaccion de las Iniciativas Legislativas.

Como lo indicamos en la introduccion, este trabajo monografico: “Lineamientos
Basicos de Técnica Legislativa para la Elaboracion y Redaccion de Iniciativas en la
Asamblea Nacional de Nicaragua”, ubica su esfuerzo académico en el estudio y
analisis de los aspectos técnicos formales que se requieren para alcanzar una mejor
elaboracion y redaccion en cada una de las partes estructurales de la iniciativa
legislativa en nuestro pais, como lo son: la Exposicion de Motivos,

Fundamentacion y Texto del Articulado.

Por tal razdn, en el presente capitulo, nos corresponde proponer los lineamientos
basicos de técnica legislativa para la elaboracion y redaccion de: la Exposicion de

Motivos, Fundamentacion y Parte Dispositiva de la Iniciativa

4.1 Estructura Recomendada para la Elaboracion y Redaccion de la
Exposicion de Motivos.

Tomando en cuenta la definicion que la Ley No. 606, Ley Organica del Poder
Legislativo establece de exposicién de motivos, nos permitimos proponer algunos

elementos a seguir para la elaboracién de los mismos.

Sefialamiento del lugar y fecha.

Se dirige al Presidente de la Asamblea Nacional.

Se establece el nombre del 6rgano o personay calidad del proponente.
Fundamento constitucional y normativo del derecho de iniciar.

Nombre de la Iniciativa propuesta.

o g k~ w0 D e

Breve introduccion del contenido de la propuesta, para dar una vision mas o
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menos amplia de lo que se pretende crear, reformar y/o derogar.

7. Las razones por las que no puede alcanzarse mediante la legalidad vigente.

8. Los antecedentes de la situacién que origina la iniciativa o de lo que se
pretende reformar.

Q. La explicacion de los preceptos de ley para despejar posibles dudas en su
interpretacion.

10. En caso de utilizar técnicas de investigacion como encuestas, entrevistas,
hacer referencia a estos, seran de utilidad al momento del anélisis y
elaboracion del informe y dictamen.

11. Incluir una sintesis en donde se exponga, la viabilidad del proyecto y su
impacto en la poblacién.

12.  Las razones doctrinales que inspiraron al promotor de la iniciativa a crear
una nueva o para modificar, reformar o adicionar, derogar o interpretar una
ley existente.

13.  La determinacion del alcance de la misma, su razén y su justificacion..*

4.2 Estructura Recomendada para la Fundamentacion de la Iniciativa.

La caracteristica que debe regir este tipo de escritos no es ya la certeza preceptiva
sino la capacidad de persuasion y conviccion. A ello colabora un estilo agradable,
que, aunque deba dar las razones intelectuales que sustentan el proyecto, lo haga de

un modo sencillo y ameno.

El esquema general recomendado para la estructura y redaccion de la

Fundamentacion de una iniciativa de ley es el siguiente®:

% Esta es una propuesta extraida de los aspectos que debe llevar la Exposicién de Motivos de acuerdo a la Ley
Organica del Poder Legislativo, Art. 91 y de la propuesta que hace el tratadista Miguel Alejandro Lopez Olvera, en
su articulo “Técnica Legislativa y Proyectos de Ley” del Libro Elementos de Técnica Legislativa, Pag.121.

64



No Seccidn
Titulo

Encabezamiento de Estilo

Apertura

Andlisis de la Viabilidad Juridica

Analisis de la Viabilidad Social, Politica y Economica

Analisis Exegético del Articulado

Sintesis 0 Conclusion

Cierre de Estilo

©O©| 0O N O O &~ W N =

Firmas

Como se observa, en este esquema se incluyen tanto requisitos de fondo como de
forma. Esto es asi porque consideramos que el seguimiento de este orden

secuencial facilita la elaboracion del texto completo.

1. TITULO:

El titulo que corresponde a las iniciativas de ley presentadas por los legisladores es
el de “FUNDAMENTACION”.

2. ENCABEZAMIENTO DE ESTILO:

Es la identificacion precisa de la autoridad a quien se dirige, en nuestro caso al

Presidente de la Junta Directiva de la Asamblea Nacional.

% Este apartado sigue los lineamientos planteados en el Capitulo V “Estructura y Redaccion de los Fundamentos de
un proyecto de ley”, de autoria de Beatriz M. Grosso, en “Técnica Legislativa”, citada en la Bibliografia, Pag. 96.
Como se sefiala, responde a una propuesta de Alberto Castells, presentada en el Primer Seminario de Técnica
Legislativa, Secretaria Técnica del Bloque Justicialista, Camara de Diputados de la Nacion, 1989.
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3. APERTURA:

Consiste en uno o dos parrafos con los que se inicia la explicacion del tipo de
proyecto que se presenta (ley y decreto) y el tema sobre el que trata. Esta parte
sirve para que el lector pueda conocer desde el principio de qué trata la Iniciativa

de Ley.

Ejemplos: 1) La presente Iniciativa de ley tiene por objeto reglamentar los aspecto
relativos al (...). 2) La Iniciativa de ley que hoy se presenta tiende a establecer un

régimen especial sobre (...).

4. ANALISIS DE LA VIABILIDAD JURIDICA:

Como se sabe, los cuerpos legislativos no tienen una competencia ilimitada sino
que su accionar debe mantenerse dentro de los parametros y los limites que les
marcan las normas de rango superior (Constitucion Politica, Ley Organica, segin

corresponda).

En tal sentido debe analizarse, en relacion con la Iniciativa que se pretende aprobar,

la correspondencia con:

a) La Constitucion Politica;
b) Los Tratados Internacionales reconocidos por la Nacion;

c) Leyes Constitucionales.®”

Es decir, debe analizarse primeramente si la iniciativa en cuestion corresponde a

facultades o atribuciones que corresponden al Poder Legislativo. Este analisis debe

7 Ver Articulo 103 de la Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas.
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estar claramente explicitado en la Fundamentacion. Deben indicarse las normas
constitucionales de las cuales deriva la competencia de la legislacion para regular la

materia objeto de la iniciativa de ley.

5. ANALISIS DE LA VIABILIDAD SOCIAL, POLITICAY ECONOMICA:

Este es uno de los puntos centrales del escrito de la Fundamentacion. En primer
lugar debe describir la situacion existente, el problema que es objeto de regulacion.
Se debe hacer mencidn de las condiciones que lo origina, las fuentes utilizadas para
conocer la existencia del problema (noticia periodistica, hecho publico y notorio,
peticion particular, etc.), las causas, a quien o qué afecta el problema y en qué

intensidad.

En segundo lugar hay que diferenciar el objeto inmediato de la ley de los fines u
objetivos mediatos que pretenden alcanzarse con la modificacion del orden
juridico. Asi por ejemplo, si una ley de Iniciativa Popular tiene por objeto
inmediato, la reglamentacion de uno o mas articulos de la Constitucién; el objetivo

mediato es incrementar la participacion ciudadana en las decisiones de gobierno.

En este punto, de alguna manera, debe explicarse cual es la ventaja del nuevo orden

respecto del orden hoy existente.
Para ello es necesario incorporar un analisis completo de impacto que muestre, lo

mas acertadamente posible, cuéles seran las reacciones de la ciudadania en relacién

con la aprobacién del proyecto que se presenta.
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Para ello, en tercer lugar, debe expresarse la descripcion de los medios que propone

la iniciativa legislativa.

Se trata de los instrumentos elegidos para cambiar la situacion de origen y lograr la
concrecion de los fines, o sea, solucionar el problema social, politico o econdmico
existente. Deben mencionarse, las fuentes consultadas, que pueden ser las

siguientes:

1. Antecedentes Legislativos: normas, vigentes o no, por haber sido derogadas, que
enfoquen la materia a legislar, ya sea de origen nacional, regional, municipal o

de legislacion opcional.

2. Antecedentes Parlamentarios: constituidos por los proyectos que no lograron
obtener dictamen favorable en las respectivas comisiones; proyectos no
aprobados por el plenario y proyectos relativos al tema, que han caducado sin

impulso.

Es importante rescatar, en estos casos, cual fue la causa del fracaso
parlamentario de tales iniciativas, a fin de no insistir sobre los puntos que

puedan considerarse conflictivos.
3. Antecedentes Doctrinarios: material disponible en bibliotecas, bases de datos,

publicaciones privadas, de organizaciones no gubernamentales, etc., referidos al

tema.
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4. Antecedentes Jurisprudenciales: si fueren necesarios, mediante consultas
sentencias emitidas, criterios jurisdiccionales establecidos y cualquier otra

informacion juridica que se considere.

Estadisticas: realizadas por entidades publicas o privadas, tales como el Banco
Central, EI Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, El Instituto Nicaraguense de

Estadisticas y Censos, entre otros.

6. ANALISIS INTERPRETATIVO DEL ARTICULADO:

Finalmente debe realizarse un andlisis exhaustivo del contenido de la parte
normativa, que consiste en una breve exposicion de las lineas generales del

proyecto de ley, sin caer en la repeticion del texto de su articulado.

Es importante evitar temas que no surgen de la parte dispositiva, o tratarlos de

manera diferente, por cuanto podria generar una interpretacion contra ley.

Asi como lo mencionado en el punto del andlisis de la viabilidad juridica que
constituye el sustento de los aspectos generales de la ley, este punto implica, de

alguna manera, el sustento de la discusion en particular del texto legal.

En efecto, més alld de la motivacion de tipo general, el proyecto debe estar
suficientemente fundado en cuanto a cada una de sus prescripciones particulares. Si
se establece un plazo de cuatro meses, debe explicarse por qué cuatro meses y no
dos o cinco; si el érgano que se crea estard integrado por ocho miembros, debe
explicarse por qué no son siete o diez; si se le atribuye determinado derecho a un

grupo de personas, debe explicarse por qué.
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Un correcto analisis interpretativo del articulado que se presenta facilitard la

discusion en particular del proyecto.

7. SINTESIS O CONCLUSION:

La Fundamentacion es una secuencia légica de ideas; por lo tanto, la conclusion es
la deduccion légica derivada de los problemas expuestos y analizados. Equivale,
sencillamente, a un sumario sintetizado de lo expuesto en donde se reafirma la
iniciativa legislativa con proposiciones claras y sencillas que puedan sujetarse a

votacion, persuadiendo adhesion y promoviendo conviccion en los legisladores.

Es importante que esta sintesis o conclusién apunte certeramente al nucleo del
problema central, tratando de no desviar la atencion hacia cuestiones secundarias o

menos importantes.

8. CIERRE DE ESTILO:

La Fundamentacion deberia finalizar con un cierre de estilo que consiste en la
solicitud expresa de apoyo a la iniciativa presentada. Es simplemente una formula

protocolar que se manifiesta en oraciones del estilo de las siguientes:

Ejemplo 1): Por todo lo expuesto, solicito la pronta tramitacion de la presente
iniciativa. 2) Por ello, insto a mis colegas diputados a votar favorablemente este
proyecto de ley. 3) Por los motivos que he desarrollado, solicito a las sefioras

diputadas y a los sefiores diputados que acomparfien con su voto este proyecto.

9. FIRMAS:
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Finalmente se debe establecer los nombres y apellidos y firmas de los diputados

propietarios y en ejercicio autores de la iniciativa.

Dado los lineamientos sugeridos para la elaboracion y redaccién de la
Fundamentacion de la iniciativa legislativa, esperamos que sea mas esporadico el

uso de moldes elaborados en base a la practica.

Por otra parte, no puede olvidarse que esos moldes o formas habituales, son propios
de los actos administrativos, carecen del matiz emocional, propio del estilo

persuasivo de los proyectos legislativos®.

% Debe aclararse que aunque los fundamentos son necesarios y obligatorios en las iniciativas de leyes y decreto, no
son aclaratorios, ni complementarios del articulado de la ley, es decir, ante una discordancia entre el articulado y los
fundamentos, debe estarse a lo primero. La imprecision de los articulos no puede ser salvada a través de los
fundamentos.
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4.4 Lineamientos Formales de Técnica Legislativa para la Elaboracion y
Redaccion del Texto del Articulado. s

Tipo de Letra:

La elaboracion del texto debe hacerse con el siguiente tipo de letra: Arial 11. '®°

4.4.1 Férmula Inicial.
Se recomienda que la iniciativa se presente con la siguiente formula:

LA ASAMBLEA NACIONAL DE LA REPUBLICA DE NICARAGUA
(Este texto debe estar centrado en mayuscula y en formato de negrita, no lleva

punto al final).

En el siguiente espacio, centrado, mayuscula y negrita, se establecen los
considerandos, los que se establecen en numeros romanos. A continuacion se

establece a un espacio el por tanto.

A dos espacios del texto anterior y al margen izquierdo la frase:

En uso de sus facultades, Ha dictado la (o el) siguiente:

En la siguiente linea centrado, el tipo de disposicion y numero (Ley o Decreto). A
un espacio establecer en mayuscula y formato negrita el nombre del proyecto.

Ejemplo:

% Estos lineamientos de técnica legislativa que a continuacion se proponen son el producto de la experiencia
legislativa obtenida en la Asamblea Nacional de Nicaragua y de la consulta que se realizd en paises que han
mostrado un significativo avance sobre el tema (Argentina, Peru, Bolivia, Uruguay, Costa Rica, entre otros casos).
1% Arial es un tipo de letra sans serif, que se ha convertido en una de las tipografias mas populares del mundo,
disefiada en forma y espacio con el fin de hacerla mas apta para ser leida en la pantalla de las computadoras o de
forma impresa. De tal forma que se ha utilizado con éxito en el texto de los informes, periddicos, leyes,
presentaciones, revistas, etc.
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LA ASAMBLEA NACIONAL DE LA REPUBLICA DE NICARAGUA

CONSIDERANDO

POR TANTO

En uso de sus facultades, ha dictado la siguiente:

Ley No.

LEY DE TURISMO RURAL SOSTENIBLE DE LA REPUBLICA DE
NICARAGUA

4.4.2 El Titulo
Se inicia con la identificacion del tipo de normativa propuesta. El Titulo se escribe

en mayuscula, centrado y en formato de negrita. El titulo de la ley es su nombre

oficial y juridicamente se compone de dos partes:

1. La indicacion del tipo de norma, si es constitucional, organica u ordinaria.

2. El senalamiento del objeto, contenido o finalidad.

Ejemplo:
LEY DE REFORMA Y ADICION A LA LEY NO. 732, LEY ORGANICA DEL BANCO
CENTRAL DE NICARAGUA

LEY DE MODIFICACION A LA LEY NO. 784, LEY ANUAL DE PRESUPUESTO GENERAL
DE LA REPUBLICA 2012

DECRETO DE OTORGAMIENTO DE PENSION DE GRACIA A FAVOR DE LA SENORA
MERCEDES ELIETA RODRIGUEZ MEJIA
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El titulo debe precisar de forma general el objeto de la ley. Debe ser breve,
concreto y reflejar objetivamente el contenido de la ley. Es recomendable otorgar
un segundo titulo, mas breve y sencillo cuando el titulo principal es extenso o
dificil de recordar. El titulo abreviado debe indicarse expresamente en el articulado

de la ley, preferentemente entre las disposiciones preliminares.

No se debe dar a una ley un titulo ya asignado a otra ley anterior que continua en

vigor.

4.4.3 Considerandos
La palabra considerando se establece en letra mayuscula, centrado y se dividen en

numeros romanos ubicados en el centro y en formato de negrita. Los considerandos
preceden el articulado de la ley y no son parte esencial de la misma, se diferencian

del resto de la ley, por su ubicacion, estructura, estilo de redaccion y valor juridico.

Es comunmente aceptado que los considerandos se usen en los casos siguientes:

Leyes constitucionales o las que tienen por objeto su desarrollo.
Leyes de legislacion basica.

Leyes que crean o modifican un ente del Estado.

Leyes que regulan una nueva materia.

Decretos Legislativos.

Resoluciones Legislativas.

N o gk~ DR

Declaraciones Legislativas.
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4.4.4 Ordenamiento Sistematico
La iniciativa legislativa debe ordenarse sisteméaticamente. En el caso de proyectos

de ley, el desglose de las normas y su agrupamiento en distintos niveles depende de
la extension del texto y de su complejidad. Cada redactor legislativo puede optar
por el ordenamiento sistematico que juzgue mas apropiado para brindar claridad al

texto de la ley. Como ejemplo de ordenamiento sistematico comun puede indicarse:

Libros, Titulos, Capitulos y Secciones.

La division en Libros esta reservada para las leyes extensas o Céodigos.

Cuando se opta por un determinado agrupamiento, éste debe mantenerse a lo largo
de toda la ley. Cada division debe tener su numero y una denominacion que
englobe el contenido de todos los articulos que agrupa. Los Libros agrupan textos
normativos extensos que codifican sectores del ordenamiento juridico. Se numera
correlativamente con nameros ordinales escritos en letras mayusculas. Llevan un
epigrafe ubicado debajo de su mencion y a un espacio sobre la mencion “TITULO”
o del texto normativo, segiin sea el caso. La mencion “LIBRO” y su epigrafe van
centrados, subrayados, en letra mayuscula y negrita.

Ejemplo:

LIBRO PRIMERO
DERECHO SUSTANTIVO

TITULO PRELIMINAR

PRINCIPIOS FUNDAMENTALES
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La Seccion agrupa sistematicamente partes de un texto normativo incluido dentro
de un capitulo, identificAndolos por conceptos o categorias extensas. Se numera
correlativamente con numeros romanos Yy lleva el titulo ubicado debajo de su
mencion, su epigrafe va centrado, en letra maydscula y negrita.

Ejemplos: i
TITULO IX

DERECHO COLECCTIVO DEL TRABAJO

CAPITULO |
DE LAS ASOCIACIONES SINDICALES

SECCION |
DISPOSICIONES GENERALES

El Titulo agrupa capitulos que contienen partes claramente diferenciadas. Los
titulos también pueden utilizarse para dividir secciones. En textos no codificados
son las denominaciones de agrupacion de articulos mas extensas. Se numera
correlativamente con numeros romanos Yy lleva un epigrafe ubicado debajo de su
mencion y a doble espacio sobre la mencién “CAPITULO” o del texto normativo,
segun sea el caso. La mencion “TITULO” y su epigrafe van centrados, en letra

mayuscula y negrita.

El Capitulo: Agrupa articulos con un contenido tematicamente homogéneo siempre
y cuando existan otros articulos agrupables en otras categorias. Se numera
correlativamente con numeros romanos Yy lleva un epigrafe ubicado debajo de su
mencion. La palabra “CAPITULO” y su epigrafe van centrados, en letra mayuscula

Yy negrita.
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La numeracion de aspectos en el articulado del texto normativo se realiza con
numeros cardinales (1, 2, 3), y recomienza en cada articulo o division. Debe
seguirse el mismo criterio en todo el texto de la ley. No es posible la incorporacion
de guiones, asteriscos, puntos u otro signo tipografico similar para clasificar o
dividir.

4.4.5 Articulos

El articulo es la unidad de division béasica de toda disposicion normativa y la Gnica
obligada cualquiera que sea la extension del texto. Los articulos han de numerarse

con cardinales (1, 2, 3), a menos que la disposicion contenga un articulo Unico.

El texto de la ley se divide en articulos. Ninguna parte del texto puede ser excluida
de la division en articulos. Cada articulo debe contener un precepto, mandato o
instruccién o mas de uno si los recogidos responden a una misma unidad tematica.
Es mejor redactar articulos breves y de frases cortas. De preferencia, cada articulo

un tema; cada parrafo, una oracién; cada oracion, una idea.

El articulo no debe contener motivacion o explicacion sobre su contenido. Es
objetivo. Cada articulo debe constituir un conjunto sintactico completo, de manera
que para comprenderlo no sea indispensable entender el articulo anterior o el

posterior.

Los articulos deben ser numerados y la numeracion debe ser continua, desde el
principio hasta el fin del texto legal, independientemente de las divisiones que
pueda tener el texto en partes, titulos, capitulos, etc. Para los articulos, la
numeracion cardinal es preferible a la ordinal pues facilita la lectura. El cardinal

indica el nimero o cantidad de los elementos de un conjunto. Se recomienda usar
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cifras no letras; las cifras expresarlas en numeros arabigos y no en ndmeros
romanos.
Ejemplo de numeracion cardinal:

1.- (Uno)

2.- (Dos)

3.- (Tres)

La numeracion ordinal denota la posicion de un elemento perteneciente a una
sucesion ordenada.
Ejemplo:

1. °Primero

2. ° Segundo

3.%Tercero

Debe evitarse la numeracion mezclada entre cardinal y ordinal. Las formas
aceptadas de escribir la palabra articulo, son: ARTICULO, Articulo o abreviado
Art. Se inicia estableciendo Articulo 1, seguido de un punto en negrita y espacio.
Se establece seguido el epigrafe con la letra inicial en mayuscula y negrita. Los
siguientes articulos se escriben abreviando la palabra articulo de la siguiente forma:

Art., sequido del nimero ordinal o cardinal que corresponda.

Cuando se introducen nuevos articulos a textos legales por reformas o adiciones, en
lo posible debe respetarse la numeracion y utilizarse los bis, ter, quater. Un texto
autonomo no puede incluir articulos bis, ter, etc., estos deben reservarse para los

articulos que pudieran agregarse con posterioridad, a través de reformas.
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4.4.6 Epigrafes
Es aconsejable dotar a los articulos de epigrafes. Los epigrafes son construcciones

breves, claras y tienen que expresar el objeto principal del articulo.
Ejemplos
“Articulo 1. Objeto de la Ley.

La presente ley tiene como objeto promover la formulacion e

implementacion de directrices y acciones...”

“Art. 2 Criterios de aplicacion de las normas procesales

Para aplicar las normas procesales se tendran en cuenta los criterios

conforme al siguiente orden:...”

El epigrafe se ubica luego de la palabra “Articulo” o su abreviatura, de su niUmero y
del signo de puntuacion punto; aunque algunas legislaciones lo permiten, no es
adecuado situarlos entre parentesis 0 entre guiones. Todos los epigrafes van en
negrita y en minuscula (salvo la letra inicial), ellos no integran la disposicion

normativa y no pueden repetirse.

Deben guardar correlacion entre si, y no es recomendable epigrafiar parrafos,
incisos o literales. No debe epigrafiarse algunos articulos si y otros no. Es decir,
una vez adoptada la decision de epigrafiar articulos, todos ellos deben llevar

epigrafe.
El epigrafe facilita el uso del texto normativo al ayudar a localizar normas con

mayor rapidez; obliga a una mayor precision en la determinacion del contenido de

los articulos y facilita la confeccion de la norma elaborando su estructura.
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Asimismo obliga a un esfuerzo de claridad, sintesis y sistematizacion en la
elaboracién de la ley, como también evita las duplicidades e incoherencias y facilita

la lectura por parte de los destinatarios de ésta.

4.4.7 Parrafos
Los parrafos son divisiones gramaticales de un texto que se las sefiala con letra

mayuscula al principio del primer renglén, finalizando con punto y aparte. En este
sentido, el parrafo no es una divisién o subdivision del texto, sino una participacion

gramatical.

El articulo puede dividirse en parrafos, incisos o numerales. El articulo se divide en
parrafos. Los parrafos se dividen en numerales.
Ejemplo: Art. 72 Objeto.

El Registro de la Propiedad Inmueble tiene por objeto:

1. La inscripcién o anotacion de los actos y contratos relativos al
dominio y demas derechos reales que recaigan sobre bienes inmuebles;

y

2. Propiciar la seguridad juridica de créditos garantizados con bienes
inmuebles 0 muebles asegurando su recuperacion.

El articulo no debe ser excesivamente largo; no debe tener mas de cinco parrafos.
El primer parrafo del articulo se ubica a un espacio en el segundo reglon, despues
de la mencion del articulo y su epigrafe (si procede). La deméas péarrafos estan

separados a un espacio.

4.4.8 Incisos
Los incisos son herramientas para desarrollar o explicar puntualmente algin

elemento del texto genérico. Los incisos pueden contener una enumeracion taxativa
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0 meramente enunciativa. Se numeran o indican con letras minusculas: a), b), ¢). La
frase, enunciado o clausula introductoria que los precede debe concluir con el signo

de puntuacion de dos puntos (:).

Ejemplo: Art. 3 Objetivos Especificos.
Son objetivos especificos de esta Ley:

1) Dar a conocer el concepto pais de Turismo Rural Sostenible y
sensibilizar a los diferentes actores involucrados en el ambito
local, regional y nacional sobre la importancia de éste como eje

estratégico complementario para el desarrollo local integral;

En orden a su contenido, cada inciso debe ser autonomo frente a otro y
corresponder gramaticalmente con la frase inicial del articulo. Asimismo, los
incisos pueden ser acumulativos (es decir, deben cumplirse todos ellos), o

simplemente alternativos (al menos uno cualquiera de ellos).

Ejemplo: Art. 11 Documentos adjuntos a la Iniciativa.

Al presentarse la iniciativa de Decreto Legislativo de concesion de

pension de gracia, se deberan presentar los siguientes documentos:

a) Curriculum vitae del propuesto a recibir la pension de gracia;

b) Cédula de Identidad o de residencia en su caso;

c) Certificado de matrimonio o declaracion bajo promesa de ley de la
existencia de una unién de hecho estable;

d) Certificados de partidas de nacimiento de los hijos menores

dependientes;
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e) Relacién documentada sobre los hechos que fundamentan la
iniciativa,

f)  Certificaciones, reconocimientos y avales de asociaciones Yy
entidades  profesionales, gremiales, artisticas, deportivas,
educativas, culturales, de servicio a la comunidad y otras,
relacionadas con los actos relevantes, servicios distinguidos,
acciones ejemplares o heroicas que se pretende sean reconocidas

por la Asamblea Nacional.**

Los incisos deben ser mas de uno. Estan separados entre si a un espacio. Se
escriben dentro del margen inicial de los parrafos. Se recomienda el inicio de los
incisos con mayuscula. Cada inciso termina con punto y coma y el altimo inciso
termina con punto aparte. Se identifican con letras minusculas, seguidos de un

[13>23

, o , 102
punto y espacio en blanco, incluidas la “f4” y “w” pero no los digrafos™ ‘“ch”

y

“I”. Se escriben dentro del margen inicial de los incisos. Estan separados entre si a

un espacio.

4.4.9 Numeral
El Numeral esta precedido por un enunciado o clausula introductoria seguida de los

puntos. Deben ser mas de uno. Se numeran con nimeros cardinales, seguidos de un
paréntesis y espacio en blanco. Se escriben dentro del margen inicial del epigrafe.

Los numerales estan separados entre si por un espacio.

%% ey No. 756; Ley Reguladora de la Facultad Constitucional de la Asamblea Nacional contenida en el numeral 19)

del articulo 138 de la Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua. Publicada en La Gaceta Diario Oficial No.
57 del 24 de marzo del afio 2011.

192 Un digrafo es un grupo de dos letras que representan un solo sonido.
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(1) (1P

El antepenultimo de los numerales debe llevar las conjunciones “y” o “e”, para

sefialar que el numeral que continuda sera el final.

4.4.10 Ordenamiento Tematico
El contenido del texto debe ordenarse tematicamente a fin de contribuir a la

claridad del texto y a facilitar la identificacion de sus disposiciones. El orden
tematico debe ir de lo general a lo particular y de lo sustantivo a lo procesal. Como
lo mencionamos anteriormente, la estructura logica es el orden sistematico de la
regulacion o del conjunto de disposiciones que contiene un texto normativo en

razon de la materia a que cada precepto se refiere y de la finalidad de cada uno.

Los criterios de utilidad para una estructura I6gica son los siguientes:
1. De lo general a lo particular.
2. De lo abstracto a lo concreto.
3. De lo mas importante a lo menos importante.
4. De lo ordinario a lo excepcional.

5. De lo sustantivo a lo procesal.

En el orden tematico se suceden:
Disposiciones Preliminares
Definiciones

Disposiciones Generales
Disposiciones Especiales
Disposiciones Organicas.
Disposiciones Procedimentales

Disposiciones Sancionatorias

0 N o g Bk~ W DN PE

Disposiciones Finales
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Las excepciones, limitaciones o condiciones para la aplicacion de la ley deben
ubicarse al comienzo del texto o, en su defecto, encabezando la parte, seccion,

titulo o capitulo al que corresponden.

Todas las normas deben formar parte del texto de la ley y ninguna debe insertarse

en los fundamentos.
Las Disposiciones Preliminares incluyen:
El &mbito de aplicacion material, el objeto de la ley

El &mbito de aplicacion territorial

El &mbito de aplicacion a los sujetos de la ley

> w e

El ambito de aplicacion temporal, las disposiciones sobre vigencia de la
ley.
Las Disposiciones Generales. Contemplan normativas de objeto y finalidad,

principios y definiciones de la Ley.

Las definiciones y principios rectores que sean indispensables para la interpretacion

de la ley, se situan en las disposiciones generales, siguiendo un orden alfabético.

Si sélo fuesen necesarias para la interpretacion de algunas normas, deben ubicarse

en el inicio de la parte, capitulo o seccion que contiene esas normas.
Las Disposiciones Organicas. Son aquellas que determinan la creacion de 6rganos,

las normas de creacién deben ubicarse antes del procedimiento que se les

establezca, para que lleve una secuencia logica.

84



Las Disposiciones Procedimentales. Incluyen normas de procedimiento y

procesales de garantia.

Disposiciones Sancionatorias. Son aquellas que se establecen por infraccion e
inobservancia a disposiciones normativas previamente establecidas. Cuando las
disposiciones sancionatorias son pocas es aconsejable ubicarlas como un articulo a

continuacion de la norma cuyo incumplimiento sobreviene en esa sancion.

Disposiciones Finales. Estas contienen las disposiciones transitorias, disposiciones

derogatorias y disposiciones finales, en ese orden debe respetarse.

Las Disposiciones transitorias, tiene como finalidad el transito al nuevo régimen
juridico y deben incluir, los preceptos siguientes:
1.Los que establezcan una regulacion especial para situaciones juridicas
iniciadas antes de la entrega en vigor de la nueva norma;
2.Los que declaren la pervivencia de la norma antigua para seguir regulando
situaciones juridicas iniciadas antes de la entrada en vigor de la nueva,;
3.Para facilitar la aplicacién definitiva de la norma nueva, regulen de modo
especial situaciones juridicas producidas después de la entrada en vigor de

aquélla.

Las disposiciones derogatorias: Deben indicar de manera clara y expresa, las

normas completas o articulos que pierden su vigencia con la nueva disposicion.

Las disposiciones finales: Entre ella se deben establecen:

85



1.Los preceptos que con caracter excepcional, modifiquen el derecho vigente,
cuando la misma no sea objeto principal de la norma;

2.Reglas de supletoriedad, en su caso,

3.El mandato de la elaboracidn de reglamentos

4.Reglas sobre la entrada en vigor de la norma.

Completada las disposiciones de la parte final, se agregara la férmula de cierre que
se dispone para los autdgrafos “Dado en el Salon de Sesiones de la Asamblea
Nacional, lugar y fecha”, se establece a continuacion los nombres y firmas del

Presidente de la Asamblea Nacional y de la Primer Secretaria.

4.4.11 Anexos
Debe indicarse en el cuerpo principal de la norma si los anexos que ésta incluye

forman o no parte de la ley. Los anexos se identifican con nameros o letras y deben

llevar titulo.

En los anexos pueden contenerse:
1.En los anexos se incluyen los cuadros, tablas, diagramas, planos,
descripciones y listados;
2. Acuerdos o convenios a los que el texto dota de valor normativo; y

3. Documentos cuya naturaleza o contenido lo exija.

En los anexos se incluyen los cuadros, tablas, diagramas, planos, descripciones y
listados. En algunos casos, el anexo constituye el nucleo central del dispositivo

normativo.®

19 por ejemplo, La Ley Anual de Presupuesto General de la Republica.
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4.4.12 Reglas de Redaccién
Se sugiere utilizar siempre la palabra exacta. EI mismo concepto debe expresarse

siempre con el mismo término. No usar sinénimos.

Si se usa un término en un sentido que no es el habitual se debe definir, aunque es
recomendable no alejarse del sentido habitual. En un texto legal reglamentario, la

terminologia no debe apartarse de la empleada en el texto legal de base.

Las modificaciones introducidas a una ley deben respetar su redaccion, estilo y
terminologia. También es necesario evitar el uso de términos extranjeros salvo
cuando posean un significado técnico o sean de uso corriente y no tengan

traduccion.

No utilizar abreviaturas, salvo que se aclare en el texto que se hard uso de las
mismas. Al referirse a organismos oficiales, entidades, citar la primera vez su
nombre oficial completo y la sigla entre paréntesis. En articulos posteriores

referirse a ellos s6lo con su sigla.

4.4.13 Formas Verbales
La norma debe estar relacionada con el tiempo en que se lee y aplica, no con el que

se la elabora y dicta. Preferir el modo Indicativo al modo Subjuntivo.'® EI modo

indicativo se emplea en la mayoria de los contextos relacionados con hechos reales

1% EI modo indicativo del verbo se caracteriza por expresar acciones concretas y reales. Por ello se le ha definido

muchas veces como el modo que trata de describir el mundo real. Por ejemplo: La Autoridad Judicial, fijara
inmediatamente las fechas de las audiencias en el mismo acto de suspension. Se habla de una persona que realiza
una actividad concreta y en un tiempo concreto. Sin embargo, si se modifica la oracién para que esté en el modo
subjuntivo, la misma estaria escrita asi: Es preciso que la Autoridad Judicial fije las fechas de las audiencias en el
mismo acto de suspensidn. Existe una gran diferencia entre ambas oraciones, ya que la primera del modo indicativo
enuncia un hecho real, mientras que la oracién del modo subjuntivo expresa un deseo, una accion que no ocurre en
un momento concreto.
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que denotan seguridad; se usan para afirmar algo. En cambio el modo subjuntivo

suele responder a una posibilidad, falta de certeza.

Preferir modo indicativo en tiempo presente que en tiempo futuro. Emplear el
tiempo futuro del modo indicativo s6lo cuando es irremplazable por el presente.
Asimismo, debe emplearse el tiempo pasado del modo indicativo sélo cuando se

trata de actos anteriores a la ley.

Sustituir el futuro imperfecto de subjuntivo por el presente de indicativo.
Por ejemplo:
En lugar de: “lo que la ley dispusiere” (futuro imperfecto de subjuntivo)

Se escribird: “lo que la ley dispone” (presente de indicativo)

4.4.14 Sintaxis™®
En la construccion sintactica preferir el orden ldgico y evitar las oraciones con

sujeto tacito'®

0 construcciones ambiguas. Siempre usar construcciones simples y
evitar conceptos rebuscados.

Por ejemplo:

En lugar de: efectuar una presentacion
Se escribira: presentara

En lugar de: se tendré por caducada
Se escribiré: caducara.

1% a sintaxis es parte de la gramatica que estudia la disposicion de las palabras dentro de una frase u oracion.

1% Cuando el sujeto no esta escrito, pero se puede pensar en él, se llama sujeto tacito. Por ejemplo: Admisién de la
Prueba. Si considera dudosos unos hechos relevantes para su decision, estimard o desestimard la pretension. En
esta frase el sujeto es "la autoridad ", que es quien admite o rechaza la prueba en un proceso, sin embargo no esta
escrito en la oracion.

88



Usar formas verbales conjugadas en lugar de frases verbales.

Por ejemplo:
En lugar de: deberd presentar
Se escribiré: presentara

[1P2]

Las circunstancias o condiciones se encabezan con las conjunciones “si” o

“cuando” y no con el relativo “que”.

4.4.15 Los Signos de Puntuacion:
Separar con coma:

1) los elementos de una enumeracion.

Ejemplo: Se consideran documentos: los contratos de trabajo, instrumentos
publicos, certificaciones, planillas, colillas del Instituto Nicaragtiense de
Seguridad Social, libros o expedientes de la empresa del sindicato,
tarjeteros, impresos, copias, planos, dibujos, fotografias, recibos, sobres
de pago, cheques, contrasefias, cupones, etiquetas, telegramas,
radiogramas, fax, soportes de correo electronico y en general, todo
objeto que proporcione informacion directa y cierta sobre cualquier

hecho.’

2) El nombrey el nimero de una ley.
Ejemplo: Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus reformas.
Ley No. 835, Ley de Turismo Rural Sostenible de la Republica de

Nicaragua.

197 Numeral 1 del Articulo 57 de la Ley No. 815 Cédigo Procesal del Trabajo y de la Seguridad Social. Publicada en
La Gaceta Diario Oficial No. 229 del 29 de noviembre del 2012.
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Utilizar dos puntos:

1) antes de una enumeracion.

2) cuando la frase siguiente especifique lo propuesto.

4.4.16 El Uso de Letras Mayusculas
Se escribe con letra inicial mayuscula: la primera palabra de un texto y la que sigue

a un punto, los nombres propios, los sustantivos y adjetivos que componen el
nombre de una institucion, tratado, ley o convenio, las palabras que designan cargo
publico o los titulos que indican autoridad, nombres de dias festivos, la numeracién
romana; entre otros. Las mayusculas en frases completas se utilizan en siglas.

En el texto legal deben omitirse disposiciones que sélo constituyen motivacion del

texto, recomendaciones 0 enuncian intenciones.

Las fechas deben escribirse completas y fuera de paréntesis. Se escriben con letras
las cifras correspondientes a espacios de tiempo, duracion, plazos, montos, edad;
excepto cuando se trata de unidades monetarias. En este caso se escribe con digitos,
antecedidos por su simbolo monetario, seguido de su expresion de letras entre

paréntesis.

Se escriben con digitos: las medidas de todo tipo, los nimeros de las leyes y de los
articulos, los nimeros correspondientes al tomo, folio y asiento de los inmuebles y
demas bienes inscritos; los documentos de identidad personal, los nimeros de las
coordenadas terrestres, las partidas presupuestarias y arancelarias, los porcentajes,

entre otros similares.
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No usar términos de otros idiomas, a menos que no exista un término equivalente

en el idioma espariol, en cuyo caso se escribe en letra cursiva.

Las comillas se usan para resaltar frases que se transcriben textualmente.

4.4.17 Remisiones y Citas
La remision es una modalidad de referencia por la cual una norma se refiere a otra

de manera que su contenido sea considerado parte de aquella. Tiene caracter
vinculante. No existe remision a norma de rango inferior.

Ejemplo:

Art. 2 Régimen de Proteccion

A partir de la entrada en vigencia de la presente Ley, el Cementerio de Granada
queda sujeto al régimen especial de proteccion, establecido en el Decreto No. 1142
“Ley de Proteccion al Patrimonio Cultural de la Nacion”, publicado en La Gaceta,
Diario Oficial No. 282 de 2 de diciembre de 1982, sus reformas y demas

normativas de la materia.'®

Las remisiones internas se refieren a normas de una misma ley, exactamente a
articulos precedentes. Es decir de una de sus normas a otras, siendo aconsejable que
dicho reenvio se realice respecto de articulos precedentes. Las remisiones externas

se refieren a normas de otra ley.

"% Ley No. 814, Ley que Declara Patrimonio Histérico y Artistico de la Nacién al Cementerio de Granada. Publicada

en La Gaceta Diario Oficial No. 814, del 6 de noviembre del 2012.
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La remision interna debe ser expresa e indicar con precision el articulo de la norma
a la que se remite, evitando utilizar frases como “el siguiente capitulo” o “el
capitulo anterior".

Ejemplo:

Art. 28 Excepcidn de la obligacion de declarar de los trabajadores.

Los contribuyentes que obtengan rentas del trabajo de un solo empleador, no
deberan presentar declaracién personal alguna, salvo que hagan uso de su derecho a
las deducciones establecidos en el numeral 1 del articulo 21 de la presente Ley, 0

cuando devenguen o perciban rentas gravadas de otras fuentes.*®

Las remisiones externas a otras leyes deben limitarse a los casos estrictamente

necesarios, identificando con exactitud la norma a la que se remite.

Ejemplo:
Art. 47. Derecho a ejercer accion civil

La victima de los delitos sefialados en la presente Ley que decida ejercer la accion
civil en sede penal de conformidad a lo establecido en la Ley No. 406, “Codigo
Procesal Penal de la Republica de Nicaragua”, podra hacerlo directamente, a través
de abogado particular o solicitar al Ministerio Pablico la asesoria o representacion
legal para el ejercicio de su derecho a restitucion, reparacion del dafio e

indemnizacion de perjuicios.®

109

Ley No. 822; Ley de Concertacion Tributaria. Publicada en La Gaceta Diario Oficial No. 241 del 17 de diciembre
del 2012.

"9 Ley No. 779, Ley Integral contra la Violencia hacia las mujeres y de reformas a la Ley No. 641, “Codigo Penal”.

Publicada en La Gaceta, Diario Oficial No. 35 del 22 de febrero del 2012.
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En las remisiones internas no debe repetirse la referencia “de la presente ley”

salvo que sea imprescindible para la claridad de la norma.

En las referencias externas se debe citar el nimero de la ley y la ley que la
modifica. Si la norma fue modificada por varias leyes, se indicara sélo la altima. Si
la referencia es a textos ordenados, se remitird solo a ellos y no a las leyes

originales.

La remision y cita interna mencionan Unicamente el articulo remitido, sin
expresiones parecidas a las siguientes: “de acuerdo a la presente ley” o “de la

presente norma”.

La remision y cita externa de una norma consignan la norma remitida de manera
expresa, incluye el numero del articulo o articulos, la categoria normativa, el

numero Yy titulo, en ese orden.

La cita es una mencion a otras normas para aclarar un texto o probar un hecho. No
tiene carécter vinculante. La norma citada no forma parte de la norma que cita. Su
uso se limita a casos extremos de necesidad, siempre que contribuya a la

comprension y claridad de la norma.
Las citas internas se refieren a normas de una misma ley, exactamente a articulos

precedentes. Las citas externas se refieren a normas de otra ley. No se da referencia

a normas de inferior jerarquia.
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Las leyes se indican con mayuscula seguidas de su numero. En el caso de Decretos,
Resoluciones y Declaraciones, se establece ademas las siglas A.N a continuacion el

numero que las identifica conforme su aprobacion.

La Constitucion Politica y los Codigos se mencionan con su nombre completo y las
letras iniciales con mayulsculas o abreviados y entre paréntesis. Cuando se
mencione la Constitucion, se consigna su denominacion oficial: “Constitucion

Politica de la Republica de Nicaragua”.

Evitar el uso de la forma “y/0” porque esta constituida por una conjuncion que une

(y) y otra que separa (0). En algunos casos, su utilizacion genera contradicciones.

4.4.18 Dinamica Legislativa

Entrada en vigor de la ley

Si se quiere que la ley entre en vigor en una fecha distinta, debe incluirse en la ley
una clausula que expresamente asi lo establezca.

Ejemplo:

Art. 324  Vigencia.

Esta Ley entrara en vigencia a partir del uno de enero del afio dos mil trece.

Dada en la ciudad de Managua, en la Sala de Sesiones de la Asamblea Nacional de
la Republica de Nicaragua, a los treinta dias del mes de noviembre del afio dos mil

doce ™
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Ley No. 822; Ley de Concertacion Tributaria. Publicada en La Gaceta Diario Oficial No. 241 del 17 de diciembre
del 2012.
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La entrada en vigor de la ley puede fijarse en una fecha determinada con toda
precision, con dia, mes y afio; pero hay otras alternativas.

Ejemplo:

Art. 77 Vigencia.

La presente ley entrard en vigencia a partir de la fecha de su publicacion en La
Gaceta, Diario Oficial.

Dada en la ciudad de Managua, en la Sala de Sesiones de la Asamblea Nacional de
la Republica de Nicaragua, a los veintinueve dias del mes de enero del afio dos mil
trece. Ing. René Nufez Téllez, Presidente de la Asamblea Nacional. Lic. Alba

Palacios Benavidez, Secretaria de la Asamblea Nacional.!*2

La entrada en vigor de la ley puede fijarse para una fecha determinable, como la
fecha de publicacion o un plazo a contarse a partir de la fecha de sancion o de

promulgacion.

4.4.19 Caducidad
Las leyes se extinguen por caducidad cuando desde su creacidn, por su propio

texto, estaban sujetas a un plazo o a una condicién, y ese plazo o condicion se

cumple.

La ley también puede caducar por cumplimiento de su objeto, si el objeto es

susceptible del agotamiento de las situaciones juridicas que la ley regula.

"2 ey No. 830, Ley Especial para Atencién a Excombatientes por la Paz, Unidad y Reconciliacién Nacional.

Publicada en la Gaceta No. 28 del 13 de Febrero del 2013.
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4.4.20 Derogacion
La derogacion total o parcial de las leyes debe ser expresa. La derogacion debe

establecerse en la ley mediante el uso del término “Derdgase” seguido de la
mencion de las normas a derogar. No deben usarse otros términos porque pueden

dar lugar a confusion, por ejemplo “Queda sin efecto”.

Cuando se establece un nuevo régimen legal en reemplazo de otro, este Gltimo debe
ser derogado expresamente.

La derogacion de las leyes debe ser hecha con toda precision, identificando con
certeza las leyes o disposiciones legales que se derogan. Las leyes a derogar deben
ser identificadas por su numero, excepto los Cadigos, que deben ser identificados
por su nombre completo. Los articulos deben ser identificados por su namero, y los
incisos por la letra 0o ndmero correspondiente. La derogacion debe mencionar

detalladamente todas las leyes a derogar.

Debe evitarse la derogacion genérica indeterminada, que se suele expresarse con
formulas del estilo “Derogase todo lo que se oponga”. Con mayor razéon deben
evitarse las formulas del estilo “Derogase en todo cuanto se oponga”, que producen

muchas mas incertidumbres que certezas.

No conviene derogar leyes que ya estaban extinguidas, pues se corre el riesgo de
que alguien interprete que estaban vigentes. Si se quiere dar certeza a una
derogacion anterior discutible, se puede usar una formula como “Declarase

derogada alaley...”
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Cuando se quiere dar por terminado un régimen legal es necesario derogar la ley
que lo establecio. No deben usarse formulas del estilo “Suprimase el impuesto

creado por ley ...”, sino directamente “Derogase la ley ...”.

Cuando la ley a derogar ha sido objeto de texto ordenado oficialmente aprobado, la
derogacion debe referirse al texto ordenado mas reciente de esa ley; pero conviene
mencionar expresamente las leyes modificatorias posteriores al texto ordenado que

también han de ser derogadas.

4.4.21 Modificacion
La modificacién es aquella que tiene por objeto modificar o derogar la ley vigente.

La modificacion total o parcial de las leyes debe ser expresa.

Los tipos de ley modificatoria:

1) De nueva redaccién: regulan una materia completa anteriormente regulada,
sustituye y deroga la ley anterior.

2) De adicion: afladen normas nuevas a una ley existente.

3) De derogacién parcial o total: derogan en forma parcial o total una o varias
leyes.

4) De prérroga o suspension de vigencia: prorrogan o suspenden la vigencia de la
ley.

La modificacion de la ley debe ser hecha con toda precision, identificandose la ley

o disposicion legal que se modifica. La ley a modificar debe ser identificada por su

numero, excepto los Cdodigos, que deben ser identificados por su nombre completo.

Los articulos a modificar deben ser identificados por su nimero, y los incisos por la

letra 0 numero correspondiente.
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La modificacion debe mencionar a la ley principal a modificar. No hay que
enumerar detalladamente las anteriores leyes modificatorias de la ley principal.

Cuando se quiere modificar un régimen legal, es necesario modificar la ley que lo
establecio. No deben usarse formulas del estilo “Modificase el impuesto creado por

ley ...”, sino referirse directamente a la ley.

En principio, la modificacion de una ley debe hacerse sustituyendo integramente
una parte del texto de la ley. Esa parte no debe ser menor que un parrafo, inciso o
apartado. Aunque se quiera sustituir solamente una palabra o frase, igualmente se le

dara forma de sustitucion integral de una parte de la escala indicada.

La modificacion de una ley también puede hacerse mediante el agregado de nuevos
articulos, parrafos, incisos o apartados. En este caso debe asignarse a los nuevos
textos una identificacion por numeros, letras o de otro modo, que sea concordante

con el método utilizado por la ley a modificar.

Si se quiere modificar algun articulo de un texto legal aprobado como anexo de una

ley, debe indicarse con precision el texto a modificar.

El agregado de nuevos articulos en una ley anterior debe ser establecido mediante
la férmula “Incorporase a la ley... el siguiente articulo...”, y luego se transcribe el
texto a insertar, comenzando por su identificacion numeérica, alfabética o la que

corresponda. Esto vale también para el agregado de parrafos, incisos o apartados.

Cuando se agregue a una ley un articulo, parrafo, inciso, literal o numeral en medio

de una serie, la identificacion asignada se formara tomando la identificacion de la
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unidad del mismo nivel (articulo, parrafo, inciso, etc.) inmediatamente anterior al
lugar de insercién, completada con una palabra latina que permita diferenciar. Para
la primera unidad agregada la palabra latina sera “bis”, para la segunda “ter”, y
para las siguientes “quater”, “quinquies”, “sexies”, “septies”, “octies”, nonies” y
“decies”. Sin embargo, si los agregados pasan de cuatro, seria conveniente buscar

otra manera de insertar los nuevos textos.

Cuando se quiere agregar un articulo nuevo antes del articulo 1° de la ley a
modificar, conviene asignar al articulo nuevo el numero 1° y simultdneamente
cambiar el nimero del anterior articulo 1°, que pasara a ser 1° bis. Con los cambios

pertinentes, lo mismo vale para el caso de incisos nuevos antes del primer inciso.

La modificacion a una ley debe hacerse utilizando rigurosamente la misma
terminologia de la ley a modificar. Al modificar una ley debe respetarse en todo lo
posible la estructura formal de la ley a modificar, inclusive el método de
epigrafiado. Si es necesario modificar también la estructura de la ley, eso debe
hacerse respetando sus lineamientos generales, p.ej. si se agrega un nuevo capitulo
éste debe tomar una numeracion y llevar un titulo del mismo estilo que los

capitulos ya existentes en la ley.

4.4.22 Incorporacion de la Ley al Orden Juridico
Tener en cuenta que las redundancias y las contradicciones de la ley,

necesariamente se trasladan al orden juridico.

El hecho de que la ley no tenga contradicciones ni redundancias, no garantiza que
éstas no aparezcan al incorporar la ley al orden juridico. Puede suceder que alguna

de las normas que se han incorporado a la ley, ya estaban en el orden juridico.
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CONCLUSIONES

1)

2)

3)

4)

El uso de la técnica legislativa es importante en la labor parlamentaria para la
formulacion, elaboracion y redaccion de las iniciativas legislativas procurando a
la vez, la integralidad, coherencia y correspondencia de esas iniciativas con el

resto del ordenamiento juridico.

La Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo y sus Reformas, contiene
elementos de técnica legislativa, que al ser complementados, con otros
lineamientos técnicos para la formulacién, elaboracién y redaccion de las
iniciativas legislativas, sobre la base de las necesidades del sistema juridico
nicaragiiense, se obtendrian mejores resultados en el proceso de produccion

legislativa.

La Asamblea Nacional de Nicaragua aun no ha emitido ni aprobado
institucionalmente un manual estandarizado de consulta para la formulacién,
elaboracion y redaccion de textos legislativos, en el que se establezcan las
pautas, lineamientos, reglas o herramientas, oficialmente aceptadas por el Poder
Legislativo, para orientar técnicamente el proceso de elaboracion y redaccion de

las iniciativas de ley.

La carencia de un manual o de un documento guia de técnica legislativa, ha
llevado a las personas involucradas en la elaboracion y redaccion de textos
normativos, a utilizar de forma discrecional y automatica, criterios intuitivos de

técnica legislativa complementaria y heterogénea, adquiridos a través de la
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practica, costumbre, tradicién, experiencia parlamentaria y planes de

perfeccionamiento profesional de cada asesor o encargado.

5) La Asamblea Nacional de Nicaragua debe institucionalizar, lineamientos
generales de técnica legislativa, como un imperativo para homogenizar la
estructura formal de los proyectos o iniciativas de ley, asegurando las
propiedades de integralidad, coherencia y correspondencia con el ordenamiento

juridico del pais.

6) Se requiere una unidad técnica u érgano institucional dentro del Parlamento
Nicaraguense, que brinde asesoramiento permanente para contribuir a una

mayor eficacia de la funcion legislativa en la formulacion de las iniciativas de

ley.
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RECOMENDACIONES

1. La creacién de una Unidad Especializada en Técnica Legislativa permanente
adscrita a la Direccion General de Asuntos Legislativos, que tenga por objeto el
apoyo técnico y seguimiento en cada una de las etapas del proceso de

formulacion, elaboracion y redaccion de las iniciativas ley.

2. Continuar la implementacion de capacitacion y formacion académica
permanente en temas de elaboracion y redaccion de textos y técnica legislativa

al personal técnico involucrado en el proceso de formacién de ley.

3. La elaboracion y establecimiento de un Manual de Técnica Legislativa para la
Elaboracion y Redaccion de iniciativas de ley, que contenga los lineamientos
generales legislativos oficiales e institucionalizados, como un significativo
apoyo de soporte técnico a tomarse necesariamente en cuenta en la elaboracién

y redaccién de textos normativos.
4. Seguimiento y evaluaciones técnicas del trabajo parlamentario, que realiza el

personal técnico involucrado en el proceso de formacion de ley, como un

mecanismo de enriquecer y mejorar las funciones asignadas.
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FUENTES CONSULTADAS

I. DISPOSICIONES NORMATIVAS

Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua, publicada en La Gaceta, Diario
Oficial No. 176 del 16 de Septiembre del 2010.

Ley No. 606, Ley Organica del Poder Legislativo, aprobada el 5 de diciembre del
2006, publicada en el Nuevo Diario del 29 de Diciembre del 2006 y en
la Gaceta, Diario Oficial No.26 del 6 de febrero del 2007. Cuyo texto
con reformas incorporadas se publico en La Gaceta, Diario Oficial No.
16 del 28 de Enero del 2013.

Ley No. 475, Ley de Participacion Ciudadana. Aprobada el 22 de Octubre del
2003. Publicada en La Gaceta, Diario Oficial No. 241 del 19 de
Diciembre del 2003.

Ley No. 331 Ley Electoral, publicada en La Gaceta, Diario Oficial No. 16 del 24 de
Enero del 2000.

Ley No. 756, Ley Reguladora del a Facultad Constitucional de la Asamblea
Nacional Contenida en el numeral 19) del Articulo 138 de la
Constitucion Politica de la Republica de Nicaragua. Aprobada el 16 de
Febrero del afio 2011. Publicada en la Gaceta, Diario Oficial No.57 del
24 de Marzo del 2011.

Ley No.147, Ley General sobre Personas Juridicas sin Fines de Lucro. Aprobada el

19 de Marzo de 1992, Publicada en La Gaceta, Diario Oficial No. 102
del 29 de Mayo de 1992.
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ANEXO No. 1

EL “CUESTIONARIO ALEMAN” O “LIBRO AZUL”**®

El Cuestionario de la Republica Federal de Alemania o “cuestionario azul”, como
también se le conoce por el color del papel en que se imprimio, resulta de gran
utilidad. EI Gobierno Aleman, por resolucion de 11 de diciembre de 1984, tomo el
acuerdo de obligar “a todos aquellos que se ocupan de la elaboracion de normas, y
a todos aquellos que participan en ese proceso” a plantearse una serie de diez
preguntas sobre la “necesidad”, oportunidad y eficacia de su proyecto. Esas
interrogantes permiten al legislador tomar en cuenta aspectos fundamentales,
previamente a elaborar la ley, los cuales se refieren no sélo a la técnica de
redaccién de los textos, sino a aspectos socioldgicos, politicos, econdmicos cuyo

conocimiento resulta de gran utilidad a la hora de preparar los proyectos:'**

El Cuestionario es el siguiente:

1. ¢ Es realmente necesario hacer algo?

1.1 ¢ Cudl es el objetivo por alcanzar?

1.2 ¢;De dbonde proceden las reivindicaciones: cuales son las razones que se
invocan?

1.3 ¢ Cudl es, por otra parte, la actual situacion juridica y de hecho?

1.4 ; Que defectos se han constatado?

1.5 ¢Qué nuevos acontecimientos --por ejemplo, en economia, ciencia, técnica y

jurisprudencia estan relacionados de un modo especial con el problema?

13 Fyente: Valverde Acosta, Carmen Marfa. El Lenguaje de la Ley. Costa Rica. 1992.

1% sainz Moreno, Fernando, Calidad de las leyes, p. 13. Para este cuestionario se utiliza también la traduccion de
Miguel Martin Casals, en GRETEL: Curso de Técnica Legislativa. P. 285 y ss.
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1.6 ¢Cudl es el nimero de personas afectadas y el de casos que deben ser resueltos
en la préactica?

1.7 ¢Qué ocurre si nada ocurre? Por ejemplo, probablemente se agravara el
problema, permanecera inalterado, se resolvera con el paso del tiempo o por la
autorregulacion de las fuerzas sociales, sin la intervencion del Estado. ¢Con

qué consecuencias?

2  ¢Cudles alternativas existen?

2.1 ¢(Cuél es el resultado del analisis del problema: donde radican sus causas, qué
factores pueden influir?

2.2 ¢Con que instrumentos de actuacion, generalmente apropiados, puede lograrse
el objetivo perseguido en su totalidad, o bien con algunas limitaciones que
sean justificables? (Por ejemplo, medidas para una aplicacion y ejecucién mas
eficiente de las disposiciones normativas existentes; relaciones publicas,
acuerdos, inversiones, programas de incentivacion; estimulo y apoyo a una
auto asistencia que pueda esperarse de un modo razonable de parte de los
afectados; solucion por parte de los tribunales.)

2.3 ¢Cuadles son los instrumentos mas propicios considerando, especialmente, los
aspectos siguientes? :

a) Gastos y cargas para los ciudadanos y la economia

b) Eficacia (entre otros: seguridad de acierto, grado y probabilidad de la
obtencion de objetivos).

c) Costos y gastos de los erarios publicos.

d) Repercusiones sobre las normas existentes y los programas previstos.

e) Efectos secundarios, consecuencias.
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f) Comprension y aceptacion por parte de los destinatarios y de los responsables
de la ejecucion de las disposiciones.

2.4 Mediante qué actuacion pueden evitarse nuevas disposiciones normativas?

3. ¢ Debe actuar la Federacion o Estado Federal?

4. ¢ Debe elaborarse una ley?

4.1 ¢Se hallan las cuestiones que deben ser objeto de regulacion bajo reserva de

Ley?

4.2 ¢Es la cuestion objeto de regulacion tan importante que por otras razones debe
reservarse al Parlamento?

4.3 ¢En qué medida no es necesario una ley formal: es necesario que la regulacion
se haga mediante decreto legislativo? Por qué no es suficiente un reglamento

administrativo o, eventualmente, un acto normativo de un organismo federal?

5. ¢Hay que actuar ahora?

5.1 ¢Cuales son las circunstancias y las relaciones existentes entre ellas que todavia
deben ser investigadas? ¢Por queé, a pesar de ello, se debe adoptar ahora una
regulacion?

5.2 ¢(Por qué, en lugar de esperar, no puede incorporarse en el mismo
procedimiento legislativo, por ejemplo, mediante una entrada en vigor
escalonada, otra necesidad de modificacidn y de regulacion que ahora ya no es
previsible?

6. ¢ Es necesario que la regulacion tenga la amplitud prevista?

6.1 ¢Esta exento el proyecto de enunciados programaticos innecesarios o de

descripciones de objetivos superfluas?
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6.2 ¢Puede limitarse la extension de la regulacion (diferenciacion y tratamiento

detallista) mediante una formulacion mas general?

6.3 ¢Pueden dejarse los detalles y las modificaciones previsibles a los encargados
del desarrollo normativo o ser recogidos en reglamentos administrativos?

6.4 ¢Se encuentran ya regulados los mismos casos en otros lugares, especialmente
en normas de rango superior? ;Se puede evitar la doble regulacion? Por
ejemplo por:

Un tratado internacional de aplicacion inmediata

Un reglamento de la Comunidad Europea.

Una ley federal.

Disposiciones de rango inferior (en relacion con disposiciones administrativas
de caracter general en proyecto).

6.5 ¢Existen reglas técnicas sobre el mismo objeto de regulacion?

6.6 ¢Cuales son las regulaciones ya existentes que se veran afectadas por las

disposiciones previstas?
¢ ES posible prescindir de ellas?
6.7 ¢Se ha comprobado el alcance de la regulacion méas alla de la necesidad

concreta y en relacion con las reformas de disposiciones normativas en curso?
7. ¢Puede limitarse el periodo de vigencia?
7.1 ¢Se necesitara la regulacion sélo durante un periodo de tiempo que ya es
previsible?

7.2 (Se justifica una “regulacion experimental” temporalmente limitada?

8. ¢ Se aproxima la regulacion al sentir de los ciudadanos y es comprensible?
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8.1 ¢La nueva regulacion serd recibida con comprension por los ciudadanos y

estaran éstos dispuestos a aceptarla?

8.2 ¢Por que son imprescindibles las limitaciones a los margenes de libertad o las

obligaciones de cooperacion previstas? Por ejemplo:
Prohibiciones, sumisiones obligatorias a autorizacion y obligaciones de
declarar, necesidad de comparecencia personal ante las autoridades,
obligaciones de solicitud formal, de aportar informaciones o pruebas,
sanciones 0 multas, otras cargas.
¢Pueden ser sustituidas por cargas menos gravosas? Por ejemplo: obligacion de
declarar en lugar de prohibicidn con reserva de autorizacion.

8.3 ¢En qué medida pueden ser armonizadas las condiciones de existencia de
derechos, o los procedimientos de autorizacion o de otorgamiento de
consentimiento, con las existentes en otras materias juridicas y reducirse de tal
modo que requieran un minimo de gasto y de tiempo?

8.4 (Pueden los afectados comprender la regulacion en lo que respecta a las
palabras empleadas, la construccion y longitud de las frases, longitud de las

disposiciones individuales, y sistematica, l6gica y abstraccion?

9. ¢ Es practicable la regulacion?

9.1 (Es suficiente una regulacion contractual, de responsabilidad civil o cualquier
otra regulacion civil para poder evitar asi un acto de ejecucion de la
administracion?

9.2 ¢Por qué no es posible renunciar a nuevos controles o a actos administrativos
individuales (o al recurso de un tribunal)?

9.3 ¢ Se pueden seguir directamente las disposiciones escogidas? ;Permiten esperar

la minima necesidad posible de actos individuales de ejecucion normativa?
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9.4 ;Se pueden imponer las normas administrativas imperativas y prohibitivas con
los medios ya existentes?

9.5 ¢Se puede renunciar a disposiciones normativas especiales sobre procedimiento
y proteccién juridica? ¢Por qué no son suficientes las disposiciones generales?

9.6 ¢Por qué no se puede renunciar a:

a) Regulaciones relativas a la competencia y organizacion,

b) nuevas autoridades, comisiones consultivas

C) reservas de una participacion posterior,

d) deberes de elaboracion de informes, estadisticas oficiales.

e) procedimientos técnico-administrativos (por ejemplo, Formularios)

9.7 ¢Qué autoridades u otros organismos deberan asumir la ejecucion?

9.8 (Que conflictos de intereses pueden esperarse entre los responsables de la
ejecucion?

9.9 (Se concede el margen de discrecionalidad necesario a los responsables de la
ejecucion?

9.10 ¢Cudl es la opinidn de las autoridades y demas responsables de la ejecucion
sobre la claridad de la finalidad que persigue la regulacion y sobre la tarea que
les corresponde en la ejecucion?

9.11 ¢(Ha sido previamente ensayada la regulacion prevista con la participacion de
los 6rganos responsables de la ejecucion técnica de simulacion)?

¢Por qué no?

¢ Con qué resultado?
10. ¢ Es razonable la relacion costos/beneficios?

10.1 ¢Cuél es la cuantia previsible de las cargas econdémicas sobre los destinatarios

u otras personas afectadas?
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10.2 ;Se puede exigir razonablemente a los destinatarios la carga adicional,
especialmente a las pequefias y medianas empresas?

10.3 ¢Cudl es el importe de los costos y de los gastos adicionales para los
presupuestos de la Federacion, de los Lander y de los Municipios? ¢Qué
posibilidades de cobertura de los costos adicionales existen?

10.4 ;Se han realizado estudios sobre la relacién costos/beneficios? ¢Por qué no?
¢ Cual ha sido su resultado?

10.5 ¢(De qué modo deberan averiguarse después de la entrada en vigor de la

regulacion su eficacia, sus costos y, eventualmente, sus efectos secundarios?
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ANEXO No. 2
LA LISTA DE VERIFICACION.'?

El técnico legislativo debe trabajar en base a un check-list de aspectos que debe
satisfacer la propuesta normativa antes de que sea redactada. Este ejercicio incluye
la Formulacion de preguntas basicas acerca de la iniciativa legislativa,
particularmente, las referentes al impacto de la propuesta, su utilidad, sus
beneficios directos e indirectos, el financiamiento, sus destinatarios, los encargados
de su aplicacion y las formas que aseguren su cumplimiento. Se trata, en pocas
palabras, de traducir en la iniciativa legislativa la pretension del diputado o de la

entidad que la propone.

Breves consideraciones acerca de las Listas de Verificacion

Como una herramienta final se indica a continuacion una serie de preguntas que
debe hacerse el redactor de un proyecto normativo, sea un proyecto propiamente
dicho o un despacho de comisién, una vez finalizada la redaccion, lo que le
permitira verificar que se ha cumplido con algunas de las reglas de calidad
imprescindibles. Las checklists o listas de verificacion son también conocidas como
“listas de comprobacion” o “listas de chequeo” y son de extensa aplicacion en
actividades relacionadas al control de la calidad, aseguramiento de la calidad,
inspeccion, ensayos, gestion de la seguridad y gestion ambiental, entre otras

disciplinas. Los principales objetivos de estas listas son:

15 valverde Acosta, Carmen Marfa. “El Lenguaje de la Ley ”. Costa Rica. 1992.
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a) actuar como recordatorios de lo que se debe hacer; b) conformar registros
detallados de que se hizo todo lo que habia que hacer, incluyendo opcionalmente
los resultados obtenidos; o ¢) actuar como recordatorios y también como registros.
Las checklists o listas de verificacién se pueden centrar en que los procesos se
realicen de modo de cumplir con todas las etapas y pasos en las condiciones
establecidas y en verificar el cumplimiento de los requisitos establecidos para los

productos.

La lista de verificacion que se acompafa solo busca satisfacer lo sefialado en el

Inciso a), 0 sea, servir de recordatorio de lo que debe hacerse.

Respecto de la Viabilidad Juridica

1. ¢ Es necesario sancionar una ley sobre esta materia?

2. ¢Se analizo la constitucionalidad de la ley que se estd proyectando y su correcto
encuadre en el orden juridico?

3. ¢Esta seguro de que el presente proyecto no estaria mejor enmarcado como
proyecto de declaracion o de resolucion?

4. ¢ Se analizo la jurisprudencia existente sobre el tema?

5. ¢Consulto si la materia objeto de su proyecto esta o no regulada en algun
aspecto, o si hay proyectos presentados para su regulacion o modificacion?

6. ¢ Esta seguro de que la ley proyectada no modifica algun codigo vigente?

Respecto de la Viabilidad Practica

1. ¢Se evalud el impacto que tendria la ley proyectada desde el punto de vista
social, econémico y politico?

2. De ser aprobada, ¢se aproximaria la ley al sentir de los ciudadanos?
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3. ¢Fueron consultados los actores interesados?

4. ¢ Es practicable la regulacion proyectada?

5. En caso de que el proyecto contenga plazos, ¢se considera posible su

cumplimiento por parte de quien debera aplicarla?

6. ¢Fue analizada la factibilidad administrativa y presupuestaria de la ley
proyectada?

7. Si la aplicacion de la ley proyectada implica erogaciones del Estado, ¢se

establece expresamente y con el maximo nivel de desagregacion posible cual es la

partida presupuestaria a la cual afectar tal gasto?

Respecto de la Técnica Legislativa Utilizada

1. ¢Se ha revisado la logica del articulado a efectos de evitar lagunas normativas,
contradicciones o redundancias con el sistema normativo?

2. ¢Se ha verificado que no haya omisiones respecto de los contenidos esenciales e
indispensables de la ley?

3. ¢Se tuvieron en cuenta las reglas de técnica legislativa y de elaboracion de

fundamentos para la redaccion del proyecto?

Estas preguntas, aunque estan planteadas para los proyectos de ley, son también
aplicables a las ordenanzas y, en lo pertinente, a los proyectos de Resolucion, de

Comunicacién y de Declaracion.

Managua, lunes 03 de junio del afio 2013

Karla Maria Campuzano Oconor.-
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