Universidad Autbnoma del Estado de México

Facultad de Derecho

La Técnica Legislativa en la elaboracién de reglamentos municipales:
Desde (la ciencia del derecho) la perspectiva de lateoria general del
derecho

TRABAJO TERMINAL DE GRADO

Que para obtener el grado de:

Doctor en Derecho Parlamentario

Presenta:

Mtro. Alberto Vega Hernandez

Directora:

Dra. Maria Elizabeth Diaz Lépez

Co-directora:
Dra. Claudia Elena Robles Cardoso

Tutor:

Dr. Roberto Emilio Alpizar Gonzalez

Toluca, Estado de México, a 17 de octubre de 2023
















indice

AGITATECIHTHEINTOS ...ttt 6
[ To [ ToF= 1 o) = 1 PSSR 6
€01 7= 4 o TP 7
Siglas, ACrONIMOS Y ADFEVIATUIAS. .........uuiiiiiiieeiiiiiee et e e 9
Figuras, mapas, graficas y tablas. ... 10
RESUIMIBIN ...ttt ettt e et et e et et e e e e et e e e e et e e e eenn e e e eennaeaeees 11
Y 01 1 = T SRR 12
T o T [ Lo o] ' Y o 14
ProtOCOI0 €N EXIENSO ... 15
110 TSP 15
Area de @VAIUACION .........cveieeieeeeeeeeee et ettt ettt et e et et eeae e eteeteaaeareenes 15
Linea de Generacién y aplicacién del conoCimiento..............uviieeiiieeiiiieiciiee e, 15
o1 E= L] =TT O = Y PR 17
Marco teorico de [a INVESTIGACION ..........uuiiiiieiiiiiiieee e 17
Originalidad Y rElEVANCIA. ..........c.oiiiiiiee e e e 21
Planteamiento del problema ... ... 21
Pregunta de iNVESTIQACION.........c.coei i e e e e e e e e e eaae s 22
Justificacion del ProbIEMa............oi i e 22
Delimitacion del tEMA.......coi oo 23
LN a 4] o 1o T == 2o o | 25
2. AMDItO TEMPOTAL......cuecviieeeeeeete ettt ettt ettt ettt et aesesteete e e ereare e 25
3. AMDItO ESPACIAL........cuecveveeeeeeeeete ettt ettt ettt e te et eeeteete et eneneaae e 25
L o1 o N =1 (=Y T 25
Orientacion Tedrico MetodoIOQICA. .......ccieieiiiiieicee e e 25
[ [T oT0] =TT £ U PPPTPPPPR 25
ODJEtiVO GENEIAL......ccoiiiiiiiii 26
ODjetiVOS ESPECITICOS. ...ttt ettt e e e e et e e e e e e e e neeee s 26
Y= (oo [0TSR VAN Y, (=] (ol (o] (oo | - WP PPRTR PP 26
Técnicas (Grupo Focal, Entrevista Profunda) ............c.ueeeeiiiiiiiiiiiiiiiiicce e 27
Capitulado de ACOPIO.......ccoiiiieiee e 28
Conclusiones ¥ reCOMENTACIONES. ... ...ciiiieeeiieeiieee e eee e e e e e e e e e e arb e e e e 29
F [0 SO TSP PPRPPP 29

CAPITULO PRIMERO
Marco Teoérico de la Teoria General del Derecho, la Ciencia del Derecho y laTécnica

Legislativa
1.1 La Teoria General del DEIECIO ........ooe et 30

1.1. 1La Teoria General de 185 NOIMAS ......coeeeeeeeee e 33
1.2 LA CIeNnCia del DEIECIO ... ..o 36



LI TR La

Técnica Legislativa: Origen y DESAITOI0 .........ccuuuiiiiiiieiiiiiieieee e 39
1. 3. 1Primera Etapa: Teoria de la legislacion antigua...............ccceeeeeieeeeeieeceesieeeeeenn 39
1. 3. 2Segunda Etapa: Técnica legislativa en la época de 010 ...........ccccvevveeieiieireennn, 42
1. 3. 3Tercera Etapa: Técnica legislativa en la época moderna ...........c..ccceeeeeeeveeennnnn. 44
1.4 La Técnica legislativa €N MEXICO ..........ceciueiieiieiiecieeeie ettt 47
1. 4. 1Definicion de TécniCa LegiSIatiVa............ceeivreireeieree e et 48
1. 4. 2Precisiones terminoldgicas de la técnica legislativa...............cccoeveveiieiiecniennnn 50

L OO Ciencia
legislativa, teoria legislativa y técnica legislativa...............cccoeveeiiieiiiiiniinne. 50

L USRS Técnica
legislativa 0 arte de hacer [eYes. ... 51

. 3t e e ete e e te e eate e reeenteeaaaeas Ciencia
legislativa 0 técnica legislatiVa.............ccuuiieiiiiiiiiieiec e 52

T 2 A et te e eare e e enbeeeaaeas Técnica
legislativa 0 tECNICa NOIMALIVA..........uuuuuuiiiiiiiiiiiiiiiii e 53

L TSROSO Técnica
legislativa interna y técnica legislativa externa................cccceevevvviiiieieeeencinnnns 54

L RO Técnica
legislativa formal y técnica legislativa material..............cccccocvinniiniininninnnnnn. 55
1.9 LaTeoria de la l@giSIACION............cueiiuee ittt ee et et e e 55
1. 6 El Soft Law en la técnica reglamentaria municipal..............ccccovveiieieeceiiieiie e 59

CAPITULO SEGUNDO
La Facultad Reglamentaria de los Gobiernos Municipales en México

2. 1 Antecedentes de la Facultad reglamentaria municipal..............cooovveevereeeeieeeiieeenennn 61
2. 2 La Facultad reglamentaria de 10s gobiernos municipales .............ccceevueeeeeiceeiieneenenns 62
2. 3 Jerarquia normativa de la reglamentacion Municipal............c..ccoveeeueeeveeeceeseeeiieeenens 66
2.4 Concepto de REGIAMENTO ... ...c.eciviiiieiieciiecie ettt ettt ettt 68
2. 4. 1TIip0S d€ REQIAMENTOS ......ooveeieee ettt e et e s teeeteeeereeeeeeereeaereeas 69

A N P Reglame
ntos Generales y Especiales ... 70

2 S I SRS PROSPRPSRRPOPO Reglame
Nntos Ejecutivos e INdependientes ............uuuuvuriiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiieiiiiineees 70

S T I OO SRERPRRROTRO Reglame
ntos Estatales, Autonomos, Locales e Institucionales.............cccoccvvvveennnnn. 71

2.4, T T A et ae e re e ereeaaas Reglame
Ntos PUDLIICO Yy ADMINISTratiVO.......uueeii i 72
2. 4. 21Los Reglamentos MUNICIPAIES ............ccueiueeiuieiiieiecieceeeie et 72

S USROS Reglame
ntos de Estructura y Organizacion ..............eeeeieeeeiiiiiiiieieeee e ssiiiieeeee e e e 73

S Reglame



ntos de Zonificacion, Planificacion y Desarrollo Urbano..............cccccceeeennnns 76
S R
ntos de Funciones MUNICIPAIES............coovviiiiiiiiiiiiie 77
S R
Nntos de Convivencia VeCINal.............oii i 78
2. 4. 3Elementos que deben contener los Reglamentos Municipales..............ccccveeu.... 78
2.5 El Proceso reglamentario MUNICIPAl ...........c.coveiieieeiieiie ettt 79
2.5, TINICIALIVAL ...ttt ee et e e te et e ta e e e e e ateeaaeea 80
YT A D] To1 7 1111 o RO SRPR 81
2. 5. BDISCUSION ..ottt ettt et ete e eae et e e naeeteeereeeaeenee e 82
2. 5. AADPIODACION. ......c..eiiteeeee et 83
2.95.5Sancion 0 derecho de VELO..........cceecuieieeeiceeeecee et 84
2.5. BREfreNdO SECIEIANAL........c..eeeueeeeeeeiie ettt et tee e 85
A T =T o1 410110 T3 o 85
2. 5. BPUBICACION ...ttt ettt e et e era e 86
2.9. 9L VACALO LEGIS ....veccveeiieeieiiie ettt ettt ettt ettt 86
2.9. T0La entrada €N VGO ........cc.eiieiiieeieeie ettt ettt saeeeaeeae e 87
CAPITULO TERCERO

La Mejora Regulatoria de los Gobiernos Municipales en México
3. 1 Recomendaciones de la OCDE sobre gobernanza regulatoria...............cccecovueeeveenne.. 89
3. 2 El ciclo de gobernanza reguIAtoria..............c.coveoueerueiieiie et 89
3. 3 Las regulaciones municipales: CENS0S Y ENCUESEAS............cceevveeereeiceeiieeeiieeeeeeenes 92
3. 3. 10bstaculos del marco regulatorio para Negocios EMpresas..........c.cccveevveeeveenne.. 93
3. 3. 2Evaluacion de los Servicios PUbIICOS DASICOS ............cceeveeeeceeeeceeeeeeeee e, 93
3. 4 Medicion de las regulaciones municipales €n MEXICO...........cc.ccvevueiiveiieiieiieireanna, 96
3. 5 Escolaridad de los servidores piblicos MUNICIPAIES ............cceevueeerericieiieeeie e 98
3. 6 Tipologia de los gobiernos municipales €n MEXICO ..........cc.cccuveeveeieeiiereerieeeeee e 101
3. 7T Radiologia de la reglamentacion municipal €n MEXICO..........c..ccovevveeivereceesireeaeenne, 105
3. 8 La mejora regulatoria €N MEXICO...........ccueiuieiuiiieiriecieecte ettt en s 109
3. 9 Programa de simplificacion administrativa de la CONAMER ...........c..cccccoveeieireennnnn 111
3. 9. TRegistro municipal de tramites Y SEIVICIOS ........c..coveieeereeireerecieseeere e 111
3. 9. 2Simplificacion de tramites y servicios (SIMPLIFICA) .......c..cccovveeeeceeeieeieceae 112
3. 9. 3Sistema de Apertura Rapida de Empresas (SARE).........cccoeoveeeeeeeceecieeeene. 113
3. 9. 4Programa de Reconocimiento y Operacion SARE (PROSARE).........c..cc.ccu...... 113
3. 9. bVentanilla de Construccion Simplificada (VES) .......cccevevveiieiieireecieeeeeeevee 114
3. 9. 6 Andlisis de Impacto Regulatorio (AIR)..........c.coveeveeieeeieeie et 115

3. 10 La mejora regulatoria a nivel municipal: Estudios de caso..............c.cccccoveeverreenne.n 116

Reglame
Reglame

Reglame



CAPITULO CUARTO
Propuesta metodologica de Técnica Legislativa para la elaboracion deReglamentos

Municipales
4.1 Los problemas de los municipios y la regulacion ..............ccccceevveiieieececce e 119
4. 2 El Analisis de Pertinencia REQUIALOTIA ...........c.eeceeiireeiieeereeeereecieeetee e seeereeaereens 120
4. 3 Propuesta metodoldgica en Técnica Legislativa para elaborar reglamentos. 1214.4
Formulario para la elaboracién de un Reglamento............couviiiiiiieiiiiiiiicin e, 121
4.5 La EXPOSICION 08 MOLIVOS .....ecveeiieeectieetee et e eteeeeteeseteeeeeeetaeseteesateesreeeereesaeeereeaeneeas 125
4.5. 1El citado de la EXpoSiCiOn de MOLIVOS .........cceeveiieiieiieeiie e 128
4.5, 21IDI0OS COMPIELOS ......oeecvieieee e etie et et eetee et e et e et e et e et e e s tae e et e e eaeesrteeeraeareeas 130
4.5. 3CaPItulos de lIDrOS ....c.veieieivieciiecie ettt 131
4.5 AArtiICUIOS 0E MEVISIAS........eecveeveeie ettt enas 131
4.5 BAIICUIO PEIOAISTICO ...vevvivieieeie ettt 131
4.5. 6Dependencias 0 iNStitUCIONES COMO AULOIES ...........cceeevierueeeeirieireeireeere e 132
T =T 11 =Yoo o VSRR 132
4.5, BIUMSPIUAENCIA ...ttt ettt ettt ettt ettt be e saaeens 132
A, 5. OREIEIENCIAS. ......ccveeeeeeie ettt ae e ans 133
4.6 La estructura de Un REQIAMENTO...........ceeivieieieecreeeetee e e etee et e seeeereeeereesaeeereeaereeas 133
4.6. TEItitulo del REQIAMENTO .......c.eeeiviiieie ettt etee et et e eaeesteeereeaaeeas 133
4. 6. 2El @NCADEZAUO ......cvveevieeeeeeee et e ettt e et e et e teeeaaeeaaeas 134
4.6.3 Los ambitos de validez: personal, material, espacial y el objeto delReglamento
135
I A =Y T ot o) TR 135
4. 6. DNOIMAS SUPIBIOMIAS ... .ottt ettt ettt nas 136
4. 6. 6Creacion de organismos aUXIlIArES..............ccvevueiieieeiriece e 137
T B 1 (0o Y= 137
T T OF T 011 111 o Y-SR 137
B 6. QAIICUIOS ...t e et te et e e ete e e e e enaeeeaaeas 138
A 6. TOPAIMAOS ...ttt e et e et e eae e e teeenaeeereeas 139
T I YT g v=Yo [0 1TSS 139
A 6. T2 FTACCIONES .. .ottt e et e et e e e e e et e e eaeesteeeneeeereeas 141
B 6. T3INCISOS ...ttt te et e e et e et e e e e e et e e eae e e e e enaeeeaeeas 142
4. 6. T4 ArticulOS traNSItONIOS ........ceoeeeeeieeetee et eee ettt e e tee e e aeeenaeeeaeeas 143
4.6. 15LUQAreS Y FUDFICAS ......c.vecveevieeie ettt 145
4. '] Formulario para la revision de un proyecto de Reglamento............ccccveeveeveennenne. 145
4. 8 Andlisis de iniciativas de reglamentos y sus reformas ...........c..ccccoeveeveeeieceecneennene. 151
4.9 Recomendaciones para la redaccion de reglamentos municipales.......................... 152
4. 10 Algunas reglas de técnica legislativa para elaborar reglamentos............c.............. 153

Conclusiones, recomendaciones Y PropUESTAS .....cccoeeuiuiiiiiieeeeeieeiiiiaa e e e e 156



Referencias bibliogréficas



Agradecimientos

Dedicatorias

Pagina | 6



Glosario

Concepto Significado
L En sentido general, se refiere a la abolicion, revocacion o
Abrogacion -
anulacion totalmente de un reglamento.
Cabildo Es Ia.corporacic’)n integrgqlg por los ediles para gobernar
colegiadamente un municipio.
Son los servidores publicos encargados de algun asunto
. de la vida municipal, uno de los ellos funge como presidente
Comision y otro como secretario; sus labores consisten en analizar,
discutir y dictaminar los reglamentos.
Se refiere la abolicion, anulacién o revocacion oficialmente de
Derogacion un articulo o parrafo de una norma reglamentaria.
Resolucion escrita de una o varias comisiones del Congreso
o Cabildo y realizada sobre una norma reglamentaria. El
Dictamen dictamen podra ser de primera, segunda lectura y discusion,

Exposicién demotivos

Facultad
Reglamentaria

Iniciativa

Interpretacién

Jerarguia normativa

Redactor de
iniciativas

Municipio

segun el proceso reglamentario que se siga al interior del
cabildo.

Consiste en los argumentos y fundamentos normativos que
dan justificacion a una iniciativa de reglamento.

Facultad otorgada al ejecutivo local para crear normas
juridicas particulares y en cumplimiento a la Constitucién
general.

Es la propuesta normativa que se presenta ante la Legislatura
0 el Cabildo municipal y que da inicio formalmente al proceso
legislativo o reglamentario.

Es la técnica encaminada a indagar y reconstruir el
significado de la norma juridica, a fin de aplicarlo a un
conflicto en particular.

Se refiere a la organizacion escalonada de las leyes de modo
gue las normas secundarias no pueden incumplir nicontradecir
lo establecido por una disposicién primaria.

Se refiere a la persona que con base en la blsqueda de
normas y principios juridicos elabora un reglamento.

Conjunto de habitantes que pertenecen a una misma
jurisdiccién, regido por intereses vecinales y por un
ayuntamiento.
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Concepto

Significado

Norma supletoria

Pleno

Potestad
Reglamentaria

Reglamento

Sesioén

Técnica legislativa

Vacatio legis

Norma que resulta aplicable cuando otro ordenamiento
juridico no puede resolver un asunto en particular opresenta
alguna laguna.

Se refiere a la asamblea o reunion que se lleva a cabo enel
salon de sesiones del Congreso o Cabildo.

Es la facultad propia del ejecutivo local para crear normas

con rango reglamentario, es decir, normas subordinadas a las
leyes, ya sean reglamentos, decretos o sus reformas.

Es la disposicién juridica de caracter general expedido por el
cabildo municipal en virtud de su competencia y con caracter
subordinado a la Constitucion.

Reunion que realizan los servidores puablicos electos
popularmente durante el periodo ordinario del Cabildo, para
tratar los asuntos incluidos en el orden del dia.

Es el conjunto de reglas que permiten crear reglamentos
correctamente bien estructurados.

Es el tiempo que transcurre entre la publicaciéon de un
reglamento y su entrada en vigor.
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Resumen.

En las universidades publicas y privadas, para no decir que todas, sus planes de estudios
se encuentran enfocados al ambito federal, un porcentaje menor de instituciones
académicas ofrecen asignaturas dedicadas al ambito local. Asi lo reiteran Arellano,
Cabrero, Montiel y Aguilar (2015), al sefialar que al gobierno municipal no se le ha dado
su lugar e importancia dentro la administracién publica, las razones se deben al nulo
conocimiento en la materia, pues se considera al gobierno federal como el orden mas
importante y al municipio como el menos relevante, lo que da como resultado una serie de
pendientes en el sistema juridico mexicano.

Si bien, los tres ordenes de gobierno tienen su grado de complejidad, el municipio se
vuelve aun mas complicado de entender, pues es el nivel donde las probleméaticas son
mayores y las necesidades mas urgentes.

En la Administracion Publica, encontramos al gobierno municipal como una forma de
Gobierno Libre con base en la division territorial de los Estados. La reforma del 3 de
febrero de 1983 al articulo 115, fraccién Il, parrafo segundo de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, determind que los ayuntamientos cuentan con facultades
para expedir sus propios bandos de gobierno, reglamentos, circulares y disposiciones
administrativas dentro de sus respectivas jurisdicciones, que regulen asuntos de su
competencia.

Los reglamentos municipales se deben elaborar bien desde la iniciativa, de manera
sencilla, precisa y concisa, apegados a las necesidades, usos, costumbres, valores,
idiosincrasia y potencialidades de cada municipio, si se toman en consideracion estos
elementos se lograra una adecuada aceptacion y aplicacion por parte de los destinatarios.
En México a nivel federal y estatal, se cuenta con suficiente literatura para la elaboracion
de leyes, sin embargo, a nivel municipal falta reforzar ciertas reglas y principios de la
técnica legislativa para la redaccion de reglamentos. Es por ello que la presente tesis tiene
como objetivo proponer una metodologia en técnica legislativa que contenga
caracteristicas generales y especificas que los ayuntamientos pueden considerar para
elaborar iniciativas de reglamentos y sus reformas con los mas altos estandares de

calidad.

Abstract
In public and private universities, if not all, their study plans are focused on the federal
level, a smaller percentage of academic institutions offer subjects dedicated to the local

level. This is reiterated by Arellano, Cabrero, Montiel and Aguilar (2015), when pointing out
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that the municipal government has not been given its place and importance within the
public administration, the reasons are due to lack of knowledge on the subject, since the
government is considered federal as the most important order and the municipality as the
least relevant, which results in a series of pendingissues in the Mexican legal system.
Although the three levels of government have their degree of complexity, the municipality
becomes even more complicated to understand, since it is the level where the problems
are greatest and the needs are most urgent.

In Public Administration, we find the municipal government as a form of Free
Government based on the territorial division of the States. The reform of February 3,1983 to
article 115, section Il, second paragraph of the Political Constitution of the United Mexican
States, determined that city councils have the power to issue their own government
provisions, regulations, circulars and administrative provisions within their respective
jurisdictions, which regulate matters within their jurisdiction. Municipal regulations must be
prepared well from the initiative, in a simple, precise and concise manner, attached to the
needs, uses, customs, values, idiosyncrasies and potentials of each municipality. If these
elements are taken into consideration,adequate acceptance and application by recipients.
In Mexico, at the federal and state level, there is sufficient literature for the drafting of laws;
however, at the municipal level, certain rules and principles of legislative technique for
drafting regulations need to be reinforced. That is why this thesis aims to propose a
methodology in legislative technique that contains general and specific characteristics that
city councils can consider to develop regulatory initiatives and their reforms with the

highest quality standards.
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Introduccién

El proceso de modernizacion administrativa que se ha desarrollado en México ha tenido una
desigualdad en la agenda publica. En los ultimos afios se ha presentado un interés creciente
hacia la profesionalizacion de las actividades y las funciones publicas, lo que ha comenzado a
tener interés en la Administracién Publica.

El nuevo contexto de pluralidad politica anclada a la democracia, exige de los gobiernos que
los asuntos politicos sean manejados con eficiencia y transparencia. En lo particular ambas
exigencias se tornan complejas ya que administrar un gobierno es muy dificil, derivado de las
problematicas que a diario se presentan, se agregan los limitados recursos econémicos y las
competencias académicas y profesionales de los funcionarios electos. Bajo este escenario,
nuevos esquemas de administracion y gestiébn deben ser explorados, estudiados y, en su
caso, adoptados a la realidad mexicana.

Debido a la influencia de la globalizacion y el progreso tecnoldgico, en los Ultimos afios
diversos gobiernos de Europa y América Latina han manifestado su preocupaciéon por mejorar
la calidad de sus normas, lo cual se ha incrementado paulatinamente, surgen
superestructuras que pretenden la homogeneidad de los sistemas normativos entre si. Esta
homogeneidad abre la oportunidad de contar con literatura especializada dedicada a la

elaboracion de normas.

Sin lugar a dudas, un interés particular de la Administracion Publica lo conforma el estudio de
las normas juridicas, desde lo mas simple, como son sus conceptos, hastalo mas complejo
tal es el caso de la interpretacion y su aplicacion.

El objetivo comin de los gobiernos locales no solo es dar solucién a los problemas con
eficiencia y eficacia, sino ademas satisfacer las necesidades de todos los ciudadanos.
Actualmente en nuestro pais existen 2,471 municipios, de los cuales una minoria lograel éxito

en sus procesos administrativos y de gestion (INEGI, 2020).

Bajo el contexto anterior, es prioridad garantizar los insumos necesarios para que el cuerpo
asesor técnico, asi como el personal administrativo cuenten con los conocimientos y
herramientas necesarias que les permitan elaborar reglamentos de calidad y asi tener una

mayor efectividad en la resolucion de las problematicas a nivelmunicipal.

Es asi que la técnica legislativa responde a la necesidad de contar con normas de calidad,

con base en los principios de unidad, coherencia, viabilidad, homogeneidad, eficacia,
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continuidad y seguridad del ordenamiento juridico, en el que se integra la cercania de los

destinatarios y la satisfaccion de sus necesidades.

Los desafios y problemas a los que se enfrenta la técnica legislativa requieren de un enfoque
que parte de una premisa bésica: a las y los legisladoras les corresponde asumir la decision
politica en cada asunto y a los érganos asesores y personal administrativo aportar la

informacién, documentos, datos, estudios y analisis para queuna norma sea posible.

Protocolo en extenso

Titulo: La Técnica Legislativa en la elaboracién de reglamentos municipales: Desde (la
ciencia del derecho) la perspectiva de la teoria general del derecho.

Modalidad: A Distancia

Area de evaluacion: Estudios en Derechos Humanos y sus Garantias.

Linea de Generacion y aplicacion del conocimiento.

De acuerdo con Cerda Gutiérrez (2015), “la linea de investigacibn es un espacio
estructurado en donde los problemas y los objetivos generan un campo de conocimiento
especifico” (pag. 24).

Considerando lo anterior, el presente trabajo de grado se ubica en la linea de generacion y
aplicacion del conocimiento (LGAC) denominada Estudios en Derechos Humanos y sus
Garantias, toda vez que el elemento primordial de la investigacion es la elaboracion de
reglamentos municipales desde el marco de la teoria general del derecho y la técnica
legislativa, la cual esta intimamente relacionada con el sistema constitucional mexicano,
ademas de la relacion que posee con el propio Poder Legislativo Municipal, por lo que, es
precisamente esta linea la que debe ser estudiada dentro del Programa Doctorado en

Derecho Parlamentario que oferta la Universidad Autbnoma del Estado de México.

Gallegos (2010-a) sefiala que la técnica legislativa se puede estudiar desde tres
perspectivas: 1) la teoria general del derecho como parte de la ciencia del derecho; 2) el
Derecho positivo como disciplina auxiliar del Derecho Parlamentario y 3) la metodologia
juridica como parte de la produccion del Derecho.

La teoria general del derecho esta conformada por la filosofia del derecho y la ciencia del

derecho; ésta ultima comprende la teoria de la legislacién. Granados (2006) sostiene que “la
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teoria general del derecho estudia las normas juridicas como textos comunicacionales

obligatorios desde la perspectiva de la legalidad y la seguridad juridica (pag. 35).

El Derecho positivo como disciplina auxiliar del Derecho Parlamentario, se encarga de estudiar
la organizacion, el funcionamiento y la integracién del érgano representativo denominado
parlamento, asi como las relaciones politico-juridicas de dicho érgano con otros poderes,
incluye también el conjunto de pasos, normas, procedimientos y protocolos que deben seguir
los legisladores y operadores legislativos, para el analisis y deliberaciéon de proyectos de

normas.

Con respecto a la metodologia como parte de la produccién del derecho, se ocupa detodo lo
relacionado a la conceptualizacion (teoria del razonamiento y los conceptos juridicos),
interpretacion (teoria de la hermenéutica juridica), exposicion sistémica (teoria del método
juridico en sentido estricto) y al modo de fundamentar las decisiones juridicas (teoria de la

argumentacion juridica).

Tal como lo confirma Pérez (2013) el derecho positivo como disciplina auxiliar del Derecho
Parlamentario tiene como objetivo lograr, al final de un procedimiento, que un proyecto
normativo sea publicado y la metodologia juridica como parte de la produccion del derecho,
trae consigo el estudio de conceptos y teorias juridicas.

Por lo anterior, resulta apropiado ubicar el presente trabajo de grado en la teoria general del
derecho como parte de la teoria de la ciencia del derecho, pues se centra en el proceso de
creacion de normas; por lo que corresponde al derecho positivo como disciplina auxiliar del
Derecho Parlamentario y la metodologia juridica como parte de la produccién del derecho,

dichas teorias quedan descartadas en la presente investigacion de grado.

Palabras Clave: Teoria general del derecho, Ciencia del derecho, Teoria de la legislacion,
Técnica legislativa, facultad reglamentaria, tipologia reglamentaria, mejora regulatoria,
gobernanza regulatoria simplificacién regulatoria, jerarquia reglamentaria y reglamentos

municipales.

Marco tedrico de la investigacion.

Sin lugar a dudas, una parte importante del derecho es el estudio de las normas juridicas,
desde lo mas simple, como son sus conceptos, hasta lo mas complejo tal es caso de su
interpretacion y su aplicacion. El Gnico medio para acercarse a la experiencia juridica es

aprender los rasgos caracteristicos y considerar al derecho como un sistema de normas. Por

Pagina |



lo que, resulta apropiado estudiar la teoria general del derecho.

La teoria general del derecho centra su atencion en las normas juridicas y el lenguaje que
emplea el legislador.

La teoria general del derecho centra su atencion en la Teoria pura del derecho propuesta por
Kelsen (1994). La idea subyacente de esta teoria es la predominancia absoluta de la
Constitucién conocida como Norma Fundante Basica.

En 1952, en una conferencia dictada por Garcia Gallo (citado por Tamayo, 2014), nacié la
Ciencia del Derecho, la cual fue concebida como parte importante de la historia del derecho
mexicano. Con este antecedente, los estudiosos del derecho lucharon para que al derecho
se le reconociera su autonomia sobre otras materias, ademas de que considerar su
importancia en la resolucion de problemas sociales.

El derecho se le considera una ciencia debido a que se compone de un conjunto de
conocimientos que se encuentran ordenados, jerarquizados y sistematizados, ademas de
contar con su propio campo de estudio y cuyo fin contempla el estudio, el analisis, la
interpretacion y la aplicacion de normas.

Resulta conveniente no confundir "Ciencias del Derecho" y "Ciencia del derecho”, pues ambos
conceptos tienen diferentes significados y alcances. Las “ciencias del derecho”, por un lago,
tienen como objeto estudiar el derecho en su caracter puro y no da lugar a ninguna teoria, en
cambio, la “ciencia del derecho” refiere al estudio de la dogméticajuridica.

La ciencia del derecho tiene una parte tedrica y una practica. Como corpus tedrico, se
presenta un conjunto de proposiciones articuladas como sistema, implica la ejecuciéon de una
metodologia constante y supone la obtencién de conocimientos comunicables y susceptibles
(Fernandez, 2019). La ciencia del derecho, desde su aspecto practico, supone un sistema
institucion de investigacion y ensefianza, desde luego, centra su atencién en la comunidad
cientifica.

Para Savigny (1985), la ciencia del derecho —calificada como dogmatica juridica-, consiste en
describir y racionalizar las reglas juridicas, su funcidén es la interpretacion y sistematizacion
de las normas.

Von Puchta (citado por Larenz, 1990), por su parte, refiere que la Ciencia del derecho tiene
por objeto el estudio de las normas juridicas, la cuales se anteponen unas de otras, ademas
de tener un vinculo arménico y cuya mision es la de cumplir con todos sus principios hasta
llegar a las dltimas consecuencias.

Para lhering (2011), toda norma juridica se encuentra orientada a un fin social y su
estructura atiende su objetividad social.

Kelsen (1994), afirma que “la Ciencia del Derecho es una ciencia, vista sélo desde la postura
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positivista, centra sus argumentos en la doctrina pura del derecho, la cual envuelve el estudio
de las normas juridicas y su jerarquia” (pag. 28).

Segun Kelsen (1994) “la ciencia del derecho tiene que ver con lo juridicamente preceptuado,
por ello, es una ciencia de normas. Su objeto no es lo que sucede, sino un conjunto de
normas” (pag. 46).

Como lo entiende Kelsen (1994), la Ciencia del Derecho, ademas del estudio de las normas
juridicas, también centra su atencién en la unidad, la coherencia, el sentido, los limites de
sus enunciados y los verbos que se deben emplear.

La técnica legislativa tiene sus antecedentes en los siglos XVII y XVIII, dentro de la escuela

del positivismo juridico, la cual confirma que el objetivo del Estado es alcanzar la seguridad
juridica y para lograrlo es necesario implementar propuestas que hagan mas eficientes las

actividades internas en las areas (Motilla, 2010).

A principios del siglo XIX, la Escuela Histérica del Derecho le dio a la técnica legislativa un

papel protagénico en la creacion de leyes, pues aporté un lenguaje juridico Unico (Garcia,
2006).

En Francia, fue hasta mediados del XX que la técnica legislativa ya se utilizaba sobre todo en
autores como Saleilles y Geny; en Alemania destacan los fildsofos |hering, Stammler y
Zitelman y en Inglaterra Jeremias y Bentham. Sin embargo, el término literario se utilizi por
primera vez en la obra de Geny la Técnica Legislativa en la Codificacion Moderna
(Pedroza de la Llave y Carbonell, 2000).

La técnica legislativa en el mundo occidental y con muchos afios de antigiiedad ha estado
orientada a dos tradiciones: La anglosajona y la germanica (Coderch, 1989-a). La anglosajona
o Legal Drafting tiene como punto de partida las reglas adoptadas parala elaboracién de los
proyectos de normas. En Gran Bretafia, los estudios legislativos se concentraron en el
Parlamentary Counsel Office, 6érgano dependiente del gobierno, integrado por draftsmen,
personas especializadas en la redaccion de textos legales. Este 6rgano fue creado en 1869 y
tuvo como objetivo conformar un grupo de redactores prestigiosos encargados de elaborar
proyectos de iniciativas.

Dentro de la tradicién anglosajona de los Estados Unidos de Norteamérica, se encuentran
las investigaciones: legal drafting y legal writing, ambas en materia de técnica legislativa. En
todos los casos de iniciativas, el redactor debe amparar sus afirmaciones y declaraciones
con citas. Las reglas y métodos estandares para las referencias legales en los Estados
Unidos se encuentran establecidas en la Guia ALWD para citas legales y en el Bluebook
Sistema Uniforme de Citas.

Por cuanto hace a la segunda tradicién, también conocida como germanica, aportando a la
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técnica legislativa varios elementos interesantes, ejerce influencia en la redaccion de
anteproyectos de normas en la que inciden numerosos factores y otorga a los diferentes
ministerios gubernamentales, la responsabilidad de redactar anteproyectos en sus
respectivas areas de trabajo.

En nuestro pais, el interés por la técnica legislativa es bastante reciente, data, un pocomas de

la mitad del siglo XXI, la primera obra sobre técnica legislativa fue escrita en 1980
denominada Nuevas Técnicas para controlar la Eficacia de las Normas Juridicas, en ella se
enfatizé que los legisladores carecen de reglas sobre la materia para la elaboracion de
leyes y todo se reduce a los usos y practicas parlamentarias.

La palabra técnica proviene del latin technicus “técnico o especialista” y del griego tekhnikés
“arte o destreza”. En cuanto a la palabra legislativa, deriva del latin legum “ley” y del griego
nomos, “asignar o adjudicar”.

En sentido amplio, la Real Académica Espafiola (2023) define a la técnica como el conjunto
de procedimientos o recursos que emplea un arte, ciencia o actividad determinada y que
requiere practica y habilidad, por su parte, el concepto legislativo esté relacionado con los

organismos que producen leyes; pero, al unir ambos términostécnica legislativa se ocupa del

conjunto de directrices que deben seguirse para elaborar un proyecto de norma.

Sainz (2006) define a la técnica legislativa como “el arte de redactar las leyes de forma bien

estructurada, que cumplan con los principios generales de Derecho y de seguridad juridica”
(pag. 34). Ademas, refiere que, “el objeto de la técnica legislativa, no solo contempla la
correcta redaccion, sino que atiende la coherencia, la calidad, la publicidad y la viabilidad del
ordenamiento juridico” (pag. 35).

Para Bulying (2012) la técnica leqgislativa constituye el “conjunto de recursos y

procedimientos para elaborar un proyecto de norma, bajo los siguientes elementos: primero,
la justificacion o exposicién de motivos y, segundo, la redaccién del texto normativo de
manera clara, breve, precisa y accesible a los sujetos a los que esta destinada” (pag. 37).

La técnica legislativa, segun el maestro Lembo (2010), es una guia dedicada a la elaboracién

de normas juridicas, busca sistematizar el conocimiento y la experiencia normativa con el
simple cometido de aprovechar lo que en la practica ha resultado de utilidad para el
mejoramiento de la calidad de leyes, especialmente en momentos en los que se ha hecho
evidente una relacion inversa entre la calidad y la cantidad en la produccion legislativa.

Finalmente, para Garcia-Escudero (2008-a), la técnica legislativa es el arte de construir un

ordenamiento juridico bien estructurado, integrado por reglas y principios correctamente
estructurados, traduciéndola en un lenguaje legal de ideas, empleando un vocabulario

sencillo, procurando la claridad, la sencillez y la simplicidad del lenguaje.
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De una buena iniciativa, por lo general, se deriva una apropiada aplicacion; es por elloque las
normas no deben estar bien redactadas, con sencillez, elocuencia, precision, claridad,
pureza y calidad, sino que ademdas deben estar apegadas a las necesidades de cada
localidad, por lo que es importante aplicar correctamente las reglas de la técnica legislativa
para la elaboracion de reglamentos, ya que de éstas derivard no so6lo su pronta aprobacion,

sino que su cumplimiento sera siempre bien aceptado por los destinatarios.

Originalidad y relevancia.

La presente tesis de grado que se propone constituye un campo de estudio viable, original,
atil y factible. Pensando en los resultados que se esperan alcanzar, se propone abordar la
presente investigacion desde una perspectiva interdisciplinaria en donde se note claramente
la participacion de las diferentes areas del conocimiento enla solucién del problema que, por
su complejidad la ciencia juridica no puede resolver por si misma, lo que significa hacer uso
de la administracion publica, el derecho y la economia que sirvan de base para obtener los

resultados esperados.

Planteamiento del problema.

En los congresos y sus comisiones municipales, los asesores estan alejados del servicio
profesional de carrera, éste no existe, no hay técnicos de carrera. Los servidores publicos
electos popularmente a nivel municipal, asi como su personal administrativo, para no decir
gue todos, improvisan (Muro Ruiz, 2007). ComUnmente, al inicio de cada administracion
municipal son asignados a las comisiones, pero con eltranscurso del tiempo y del periodo se
especializan en la materia, lo cual indica la falta de calidad en el trabajo que se va a
desarrollar (Lopez Olvera, 2009).

Los congresos y las comisiones municipales estan integradas por personas gque poseen un
grado académico y por aquéllas que no lo tienen, hay profesionistas de todotipo, sin embargo,
el ostentar un titulo profesional no equivale a que tengan pericia para elaborar reglamentos.
El problema en la elaboraciéon de reglamentos municipales radica en las siguientes causas:

primero, los proyectos de iniciativas por lo regular son redactados por el
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cuerpo de asesores, basandose en otros ordenamientos de otros paises E incorporando
elementos ajenos a la tradicibn mexicana, lo cual opaca la norma y desfigura nuestro idioma;
segundo, quienes elaboran las leyes, en la mayoria de los casos no poseen el
adiestramiento técnico suficiente ni las reglas gramaticales para redactar de manera correcta
una norma (Lopez Ruiz, 2002).

Otro problema presente lo conforma la abundante literatura que hay en México sobre técnica
legislativa aplicada a la elaboracion de leyes federales y estatales; sin embargo, a nivel local
falta reforzar ciertas reglas y principios de la técnica legislativa para la elaboracion de
reglamentos municipales.

Por lo anterior, se confirma que los ayuntamientos en México no son instituciones que de
manera informada, profesionalizada y especializada elaboren normas para su
funcionamiento 6ptimo de sus actividades, por lo que es necesaria una metodologia la cual
contenga caracteristicas generales y especificas que los municipios deben considerar para

elaborar reglamentos de calidad.

Pregunta de investigacion.
Asi surge la siguiente pregunta de investigacion: ¢Proponer una metodologia en técnica
legislativa permitira solucionar las problematicas especificas y diversas que enfrentan los

gobiernos municipales en materia de reglamentacion en México?

Justificacién del problema.

En las universidades publicas y privadas, para no decir que todas, sus planes de estudios se
encuentran enfocados al ambito federal, un porcentaje menor de instituciones académicas
ofrecen asignaturas dedicadas al ambito local. Asi lo reiteran Arellano, Cabrero, Montiel y
Aguilar (2015), al sefialar que al gobierno municipal no se le ha dado su lugar e importancia
dentro la administracién publica, las razones se deben al nulo conocimiento en la materia,
pues se considera al gobierno federal como el orden més importante y al municipio como el
menos relevante, lo que da como resultado una serie de pendientes en el sistema juridico

mexicano.

Si bien, cada orden de gobierno tiene su grado de complejidad, el municipio se vuelve aun
més complicado de entender, pues es el nivel donde las probleméaticas son mayores y las
necesidades mas urgentes.

Aunque pareciera ser que todos los asesores parlamentarios pueden elaborar leyes, la
realidad nos muestra lo contrario. La elaboracion de normas no es sencilla como se piensa, se

requiere de mucha técnica y especializacion.
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Dada la importancia de la técnica legislativa, es imprescindible que el cuerpo de asesores y
personal administrativo cuenten realmente con informacién actualizada y necesaria para
elaborar reglamentos de calidad, que les permitan alcanzan los objetivos mas apreciados por
los distintos grupos sociales.

La importancia de la técnica legislativa radica en que ella viene a proveer de reglas claras
para elaborar reglamentos bien estructurados y reducir impactos econémicos y sociales. La
técnica legislativa correctamente aplicada evitara problemas juridicos, sociales, econémicos,
politicos, entre otros.

El presente trabajo de investigacién encuentra su justificacion en la abundante literatura
sobre técnica legislativa aplicada a las leyes, sin embargo, a nivel local, no existen
documentos cientificos ni reglas claras para la elaboracion de reglamentos, de ahi la
necesidad de proponer una metodologia en técnica legislativa la cual contenga reglas
generales y especificas que los municipios deben consideran para elaborar reglamentos de
calidad.

El presente trabajo de grado que se propone constituye un campo de estudio viable, original,
util y factible. Pensando en los resultados que se esperan alcanzar, se propone abordar la
presente investigacion desde una perspectiva interdisciplinaria en donde se note claramente
la participacion de las diferentes areas del conocimiento en la solucién del problema que, por
su complejidad la ciencia juridica no puede resolver por si misma, lo que significa hacer uso

del derecho y la economia que sirvan de basepara obtener los resultados esperados.

Delimitacion del tema.
La delimitacién del tema se compone de los siguientes elementos:

e Viabilidad. Para el desarrollo de los capitulos se cuenta con una gran variedad de
articulos fisicos y electrénicos disponibles y actualizados en materia de elaboracion
de normas.

e Originalidad. Se aport6 nuevo conocimiento en materia de técnica legislativa aplicada
a la elaboracion de reglamentos municipales.

e Utilidad. La investigacién que se propone, sin lugar a dudas, contribuira a la atencién
de las demandas de la sociedad, a través de la elaboracién y actualizacién de
reglamentos municipales y sus reformas.

e Factibilidad. Se consideraron 3 afios como tiempo necesario para la conclusion de un
trabajo de grado de doctorado, asimismo, los recursos econémicos fueron suficientes
para llevar a cabo la investigacion y el grado de dificultad del tema que se propuso se

encuentra acorde al programa de doctorado.
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e Interés. Encontré gran interés en el tema de investigacion que se propone derivado
que en los dltimos afios he estado dedicado de tiempo completo a la elaboracion
normas, lo cual me ha permitido contribuir con diversas publicaciones a nivel nacional
y algunas propuestas de mejoras en mi area de trabajo.

e Precision. El tema que se propone resulta preciso y conciso, y se encuentra apegado
al derecho administrativo, a la Administracion publica municipal y a la elaboracién de

normas.

A continuacion, se presenta la delimitacién para el presente trabajo de grado:
v' Tema general: Reglamentos municipales.
v’ 1ra Correccién: reglamentos municipales en México.
v’ 2a Correccion: La elaboracion de reglamentos municipales en México.
v 3ra Correccién: La Técnica Legislativa en la elaboracion de reglamentos municipales,

desde la perspectiva de la teoria general del derecho.

e 4ta Correccion: La Técnica Legislativa en la elaboracion de reglamentos municipales:
Desde (la ciencia del derecho) la perspectiva de la teoria general del derecho.

e Ubicacion geografica (espacio): En toda la republica mexicana: Administracion
Publica Municipal.

e Etapa cronoldgica: México en la actualidad.
Los ambitos del presente trabajo de grado son los siguientes:

1. Ambito Personal.
El presente trabajo de grado se dirige a los ciudadanos que habitan o se dedican a una

actividad especifica dentro de un municipio determinado.

2. Ambito Temporal.
El presente trabajo de grado es por tiempo indeterminado o ilimitado, ya que los reglamentos
municipales no tienen vigencia determinada, solo pierden su vigencia cuando son abrogados

expresa o tacitamente.

3. Ambito Espacial.
El presente trabajo de grado tiene validez en todo el territorio nacional, y de manera

especifica, se aplica a los 2,471 gobiernos municipales (INEGI, 2020).

4. Ambito Material.
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El presente trabajo de grado se ubica en el derecho publico, el derecho constitucional, el

derecho parlamentario, el derecho administrativo y el derecho municipal.

Orientacion Te6rico Metodologica.
El presente trabajo de grado estd orientado al uso y empleo de documentos fisicos y
digitales disponibles, la revision de reglamentos, asi como la consulta de reglas en técnica

legislativa para la elaboracion de reglamentos municipales.

Hipotesis.

Si desde la iniciativa, se elaboran reglamentos de manera sencilla, precisa y concisa,
apegados a los usos, costumbres y potencialidades de cada municipio, entonces se
evitaran problemas de interpretacion y, por lo tanto, su cumplimiento y aprobacién serasiempre

bien aceptado por los destinatarios.

Objetivo General.
Proponer una metodologia de técnica legislativa, la cual contenga caracteristicas generales y
reglas especificas que los municipios deben considerar para elaborar reglamentos de

calidad.

Objetivos Especificos.

e Analizar la teoria general del derecho, la ciencia del derecho y la técnicalegislativa con
el fin de tener un sustento tedrico-cientifico relacionado con las normas juridicas en
general y la elaboracion de reglamentos municipales en particular.

e Establecer, de la literatura existente, los conceptos, los tipos y las caracteristicas que
deben poseer los reglamentos municipales a fin de establecer pardmetros de
comparacion con las leyes.

e Categorizar la informacion relacionada sobre mejora regulatoria en México a efecto de
establecer directrices de control, monitoreo y seguimiento.

Métodos y Metodologia.

El presente trabajo de grado se empled el método cientifico, en el cual se plante6 un
problema de investigacion, se comprobd una hipotesis y se describieron los resultados
esperados.

En el método conceptual, se definieron los alcances de la teoria general del derecho, la
ciencia del derecho y la técnica legislativa.

En el método sociolégico, se aplicaron reglas y principios para la elaboracion de textos

normativos, asimismo, se consultaron antecedentes historicos y de legislacién comparada.
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En el método comparativo, se analizé el contenido de las normas desde distintas épocas y

de otros paises tanto europeos, anglosajones como de América Latina.

En el método deductivo se relacionaron los conceptos y las teorias en materia de
elaboracion de leyes para aplicarlos a los reglamentos municipales en particular.

En el método sintético se presentd la informacién de forma ordenada, sistematizada y
jerarquizada.

En el método analdgico, se considero la experiencia normativa en el tiempo y el espacio, la
situacion que da origen a los aspectos histéricos y socioldgicos de los reglamentos.

Con base en la Técnica Legislativa, se propuso una metodologia en técnica legislativa para

elaborar reglamentos normativos municipales.

A continuacion, se detalla la metodologia utilizada en el presente trabajo de grado:

1. Se elaboraron fichas de trabajo de recoleccion de datos, extracto, resumen, datos
aislados, cita textual, observacién, interrogacion, bibliografica y de bancos de
informacion.

2. Se realizaron estudios comparativos de técnica legislativa de paises anglosajones,
europeos y de América Latina.

3. Se exploraron postulados relacionados con la mejora regulatoria en la elaboracién a
efecto de establecer directrices de control, monitoreo yseguimiento.

4. Se establecié una tipologia por municipio (metropolitano, mixto, semi-rural y rural), a
efecto de determinar cuantos reglamentos deben tener los Ayuntamientos y determinar
cudles de ellos deberian ser promulgados.

5. Se cred nueva literatura aplicada a la elaboracion de reglamentos municipales.

6. Se propuso una metodologia en técnica legislativa que contiene reglas especificas

para la elaboracion de reglamentos municipales.

Técnicas (Grupo Focal, Entrevista Profunda).

El presente trabajo de grado tiene un enfoque mixto. En la investigacion cualitativa se
consultaron libros y articulos de revistas especializadas relacionadas con la técnica
legislativa, asimismo, se analiz6 la normatividad consultada en las paginas oficiales deinternet
de los ayuntamientos del pais. Por cuanto a la investigacion cuantitativa, se recopilaron

datos duros de encuestas y censos, los resultados fueron presentados engréficas y tablas.

Capitulado de Acopio.

El presente trabajo de grado se divide en cuatro capitulos, en el primero se presenta una
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compilacion de informacién relacionada con la técnica legislativa; asimismo, se muestran los
principales conceptos, aportaciones y posturas de los principales precursores de la teoria
general del derecho y la ciencia del derecho.

El segundo capitulo gira en torno al marco normativo que da sustento a la facultad
reglamentaria que expresamente faculta a los municipios a expedir sus propios reglamentos,
de igual forma se presenta, desde una postura tedrica, los tipos reglamentos que son
expedidos por el ejecutivo y las caracteristicas que deben poseerlos reglamentos municipales.
En el tercer capitulo se presenta informacion relacionada con la mejora regulatoria de los
gobiernos municipales en México. Desde luego, dicha exposicidn incluye al Instituto Nacional
de Estadistica y Geografia, a la Auditoria Superior de la Federacién y la Comision Nacional
de Mejora Regulatoria, instituciones que en los dltimos afios han contribuido a la mejora
regulatoria en México.

En el cuarto capitulo se disefia una metodologia de técnica legislativa para la elaboracién de
reglamentos municipales, asimismo se propone el citado para la exposicion de motivos, se
concluye con algunas recomendaciones, reglas y principios para que los asesores y personal
técnico puedan elaborar una disposicion normativa de una forma sencilla y con la mas alta

calidad.

Conclusiones.

Al final de los capitulos se presentan las conclusiones, recomendaciones y propuestas del
presente trabajo de grado.

Cabe destacar que la presente investigacion es sélo el comienzo de lo que en un futuro las
siguientes generaciones de investigadores desarrollaran, retomaran o propondran mejoras en

la técnica legislativa y la elaboracion de reglamentos municipales.

Por ultimo, espero que este trabajo de grado sea util para los legisladores y sus asesores,
para aquellos quienes trabajan en la Ciencia Juridica y en especial en el &mbito legislativo,
con la consabida advertencia de que ninguna obra es definitiva, con el objeto de su
enriguecimiento y superacion intelectual del autor, ya que cualquier deficiencia de la misma

es subsanable a través del método cientifico y la argumentacion logica juridica.

Fuentes de informacion.
Al final de los del trabajo, se podra consultar las fuentes bibliograficas donde fue obtenida
toda la informacion que sustenta la investigacion cientifica, obtenida de libros, capitulos de

libros y articulos de revistas.

Anexos. No aplica.
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CAPITULO PRIMERO
Marco Teoérico de la Teoria General del Derecho, la Ciencia del Derecho y laTécnica

Legislativa

“El legislador no debe proponerse la
felicidad de cierto orden de
ciudadanos con exclusion de los
demas, sino la felicidad de todos”

Platon

1.1 La Teoria General del Derecho

La literatura ha ofrecido diferentes formas de estudiar a las normas juridicas y de
configurar sus relaciones con disciplinas afines, tales como la filosofia del derecho, la
sociologia del derecho y la dogmatica juridica. Asi, por ejemplo, es bien conocida la
perspectiva kelseniana, que configura la teoria general del derecho como un conocimiento
de las categorias formales del derecho positivo (ordenamientos vigentes), diferente a su
valoracién moral (tarea de la politica del derecho y de la filosofia moral) como a las
consideraciones referidas a los fines y a la eficacia de normativas particulares (sociologia
del derecho). Se trata de una concepcién que hoy dia se encuentra muy estudiada,
especialmente entre los estudiosos delderecho.

En particular, para Bobbio (2018), la teoria general del derecho deberia configurarse como
una ciencia descriptiva que indaga los caracteres formales o estructurales del derecho
(distinguiéndose de la dogmatica juridica que estudia su contenido) y que, en particular,
analiza el concepto de derecho y algunos conceptos conexos tales como: norma,
ordenamiento, validez, lenguaje normativo, etcétera.

De acuerdo con Garcia Maynez (2017), en su libro Introduccién al estudio del derecho, la
norma se utiliza en dos sentidos, en sentido ampliado se aplica a toda regla de
comportamiento obligatoria 0 no, en sentido estricto se refiere a los ordenamientos que

imponen obligaciones y confieren derechos.
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Garcia Maynez (2017) realiza una clasificacion de las normas, tales como de la
naturaleza, de conducta, morales, religiosas, de tracto social, entre otras, las que
interesan en el presente trabajo de grado son las normas juridicas.

Las normas juridicas desde el &mbito al sistema a que pertenecen. El derecho tiene un
sistema normativo, en primera instancia se encuentra la constitucion o ley fundamental,
todos los ordenamientos juridicos que deriven de ella se hayan subordinados a ella y
forman parte del sistema juridico de nuestro pais. Las normasvigentes se aplican solo en el
territorio de éste.

Las normas juridicas desde al ambito de su fuente. Los preceptos del derecho son
formulados por el poder legislativo. A los que derivan de la costumbre se les denomina no
escrito o de derecho consuetudinario; a los provenientes de laactividad de determinados
tribunales, como la Suprema corte de Justicia de la Nacion, se le llama jurisprudencia.

Las normas juridicas desde el &mbito de validez. El ambito de las normas del derecho se
considera en cuatro vertientes: el &mbito personal se enfoca a los sujetos a quienes se les
aplica la norma; el espacial es la porcion de tierra en que un precepto es aplicable; el
temporal esta constituido por el tiempo el cual conservala vigencia una norma y el material,
por la materia que regula.

Segun refiere Kelsen (1994), las normas pueden ser generales o locales. Pertenecen al
primer grupo los ordenamientos que se encuentran en todo el territorio del Estado; al
segundo, las disposiciones que sélo tienen aplicacién en una localidad. En México, las
leyes federales son aplicables en toda la Republica; las locales, en las partes integrantes
de la Federacion y del territorio nacional; las municipales, en el municipio libre.

Asimismo, otra clasificaciébn importante la constituyen las normas individuales y las
genéricas. Las individuales obligan o facultan a un individuo o grupos de personas; en
cambio las genéricas obligan o facultan a todos los destinatarios por igual. Las normas
individualizadas se dividen en publicas y privadas. Las publicas provienen de las
actividades que realizan las autoridades; por ejemplo, los tratados internacionales, en

cambio las privadas derivan de la voluntad de los particulares
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cuanto éstos aplican ciertas normas genéricas, ejemplo los contratos, testamentos,
resoluciones judiciales (Vazquez, 2015).

Las normas juridicas desde el &mbito de sus relaciones de complementacion. Las normas
complementadas se les llaman primarias. Cuando una norma complementaa otra, recibe el
calificativo de secundaria. Las secundarias so6lo se pueden presentar cuando existen otros
preceptos que requieren explicacion (Robles, 2017). Las normas secundarias se clasifican
en normas de iniciacion, de extincidbn de la vigencia, permisivas, interpretativas; las
sancionadoras.

Las normas de iniciacién indican la fecha en que entrara en vigor una ley, se encuentran
contenidas en los articulos transitorios (Robles, 2017).

Las normas de extincion de la vigencia, incluye las derogatorias, las cuales pueden abolir
algunas disposiciones de un mismo ordenamiento juridico y las abrogatorias, derogan todo
un conjunto de leyes (Robles, 2017).

Las normas permisivas, por su parte, surgen cuando establecen excepciones en relacién
con otras normas.

Pertenecen a la categoria de las secundarias, los ordenamientos juridicos de
interpretacion y se refieren asi porque son elaborados por el propio legislador en una
nueva ley (Robles, 2017).

Para las normas secundarias, el supuesto juridico mas importante es la inobservancia de
los deberes impuestos por la disposicién sancionadora. Kelsen (1994) expresa que existe
una relacion entre las dos normas — sancionada y sancionadora- a través de la férmula: Si
se da A, se presenta B, pero si no es B, entonces es C. La primera parte del enunciado
correspondiente a la norma sancionada, la segunda a la sancionadora.

Las normas juridicas desde el punto de vista de su relacién con los particulares, son
aguellas que obligan a los destinatarios a regirse por ciertas reglas, independientemente
de su voluntad.

Las normas juridicas desde al ambito de su jerarquia. Los ordenamientos juridicos que
pertenecen a un sistema juridico tienen una relacion de coordinacién; en cambio, las

normas que perteneces a distintos grupos presentan un nexo de supra
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o subordinacién. La relacién entre las normas revela el fundamento de su validez y admite
la jerarquia escalonada.

El sistema juridico normativo de cada pais se compone por lo general de Leyes
constitucionales, reglamentarias, ordinarias e individualizadas (Villoro, 2018).

La norma constitucional considera el principio limite, el cual significa que no existe
ordenamiento juridico que contenga preceptos de superior jerarquia. Las leyes vigentes
siguen el mismo patron de comportamiento, lo que significa que practica preceptos
constitucionales. Las reglamentarias estan limitadas, de manera analoga, por las ordinarias,
y las individualizadas, en cambio, refieren a situaciones juridicas concretas. Tanto las
normas constitucionales, como los las reglamentarias y las ordinarias son normas de
caracter general.

Galindo (2018) divide a las normas ordinarias en dos grupos: las de comportamientoy las de
organizacion. Las primeras tienen como objetivo regular las conductas de los
destinatarios. Las segundas, también llamadas organicas tienen como propoésito la
organizacion de los poderes publicos, de conformidad con sus estatutos constitucionales
aplicables.

El orden jerarquico normativo mexicano se encuentra establecido en el articulo 133 de la
Ley Suprema, que regula “esta Constitucion, las leyes del Congreso de la Unién que
emanan de ella y todos los tratados internacionales seran la Ley Suprema del Estado”.
Después devienen las leyes locales ordinarias. Por dltimo, se encuentra las normas

reglamentarias.

1.1.1 La Teoria General de las Normas

La teoria general de las normas emplea una metodologia de tipo deductivo, analitico y
sistematico, debido a que parte de los supuestos se aplican a la vida diaria de los
ciudadanos.

La jerarquia normativa implica la existencia de un orden que responde a la armonia entre
las Leyes, con base en dos principios: jerarquia normativa y competencia (Calsamiglia,
2013).

De acuerdo con Bertalanffy (1951), Mirabelli (1975) y Gonzales (2009) la jerarquia

normativa esta redireccionada a un conjunto de normas juridicas.
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Otra aproximacion de jerarquia normativa, es la proporcionada por Raz (2006), al indicar
que “la interpretacién constitucional requiere de ciertos procedimientos basados en la
validez y en la estabilidad legal” (pag. 26).

Por su parte, Sieckmann (2010) destaca que el principio mas comln de jerarquia
normativa es el de proporcionalidad, la cual refiere que la constitucion tiene relacion directa
con las leyes secundarias.

Para Kelsen (1994), la jerarquia normativa o pirdmide kelnesina sirve para reflejar la
validez dentro del sistema juridico, quien otorga esta validez es la Ley Suprema y el resto
de normas que emanan de ella son secundarias.

En la obra Teoria Pura del Derecho, Kelsen (1994) presenta graficamente el sistemajuridico
escalonado de las normas. En primer lugar, se encuentra la Constitucion, le siguen las
leyes y por ultimo los reglamentos.

En la pirdmide Kelsiana, los ordenamientos juridicos se clasifican en tres niveles:
fundamental, legal y sub-legal (Kelsen, 1994).

En el nivel fundamental tenemos la esfera legislativa federal, ubicada en la parte mas alta
de la piramide se encuentra la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, por
encima de ella no existe otra, de tal manera que las normas de rango inferior no pueden
contradecir ni vulnerar lo establecido por una norma de rango superior, debajo tenemos
las leyes expedidas por el Congreso de la Unién que resultan obligatorias para los
ciudadanos a nivel nacional. En este mismo nivel también ubicamos a los Tratados
Internacionales, puesto que ellos adquieren rangoconstitucional.

En el nivel legal, expedidos por los Congresos Estatales encontramos las constituciones y
leyes de las entidades federativas, asi como las leyes organicas municipales, cuya
finalidad es regular sistematicamente las actividades y conductas relativas a una
jurisdiccién determinada.

Por ultimo, el nivel sub-legal que comprende todas aquellas resoluciones judiciales o actos
administrativos de efectos generales emanados por el poder ejecutivo sea federal o local.
Asimismo, también encontramos las resoluciones y los reglamentos, se plantea que son

actos administrativos de efectos especificos en la jurisdiccibn ycompetencia municipal.
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Los pueblos originarios se rigen por su propia normatividad, actos administrativos de
efectos particulares en una jurisdiccion determinada, gobernados por el drgano
representativo de la rama legislativa o ejecutiva, y de conformidad con sus propios usos y
costumbres.

Por dltimo, se encuentran los documentos técnico-juridicos que tienen por finalidad
desarrollar los contenidos expresos en la ley sin alterar el espiritu, propdsito y razén del
legislador, como son los acuerdos, convenios, actos administrativos de efecto particular,
emanados de la Administracion Publica, sea Federal, Estatal, Municipal en el ejercicio de

sus respectivas competencias.
Figura 1. Jerarquia normativa de las normas
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1.2 La Ciencia del Derecho

La ciencia del derecho, también conocida como ciencia juridica, es aquella disciplina que
tiene por objeto a la dogmaética juridica, entendido como el estudio delos procedimientos de
caracter formal, compuesto por fundamentos juridicos.

La ciencia del derecho abarca tres momentos: 1) sentido amplio, agrupa todas las
disciplinas juridicas del derecho, tanto de derecho publico, como privado y social;

2) sentido estricto, incluye todas materias juridicas excepto la filosofia del derecho y 3)
especial, que estudia Unicamente a la dogmatica juridica (Auria, 2018).

El derecho estriba de la norma juridica, las cuales se conforman por ser reglas de
comportamiento que regulan las conductas del ser humano debidamente que surgen por
la misma voluntad del hombre.

El termino norma tiene muchos significados. En este sentido Wright y Henrik (2019) en su
libro Norma y Accidn, sefiala que el término ley puede entenderse de tres maneras: ley de
la naturaleza, ley de la légica y la ley del estado. Las leyes de la naturaleza describen
regularidades y por pueden ser verdaderas o falsas, en este sentido, las leyes de la
naturaleza, al ser descriptivas, no pueden ser consideradas normas. Las leyes l6gicas son
proposiciones universales aceptadas sobre un tema o problema, por lo que tampoco
pueden ser consideradas normas. Las Leyes del Estado son prescriptivas, no son
valoradas de acuerdo con criterios de verdad o falsedad y tienen como finalidad regir las
conductas de los individuos.

Las normas juridicas han sido consideradas ejemplos de imperativos hipotéticos y las
normas morales como ejemplos de imperativos categéricos. La comprensién de la norma
se realiza a partir de la siguiente premisa que incluye el supuesto de hecho y la
consecuencia juridica. Si es A, también debe ser B. En este supuesto se observa que la
norma juridica es entendida como un imperativo hipotético. Por lo que respecta al
supuesto de hecho se pueden relacionar con los actos licitos o ilicitos y la consecuencia
juridica puede estar constituida por sanciones negativas o positivas.

Posiblemente la concepcion kelseniana de las normas juridicas es una de las teorias mas
importantes de la Ciencia del Derecho. Para entender a Kelsen (2014) es indispensable

partir de la diferenciacion que el jurista austriaco realiza entre

Pagina | 32


https://es.wikipedia.org/wiki/Dogm%C3%A1tica_jur%C3%ADdica

enunciados juridicos y normas juridicos. El primero centra su atencién en el ambito de la
ciencia juridica, el segundo en el Derecho en si mismo.

Asi los enunciados proporcionados por la ciencia juridica, tales como ‘“informar”,
“describir’ y “pretender” sobre el contenido de las normas juridicas pueden ser evaluados
como verdaderos o falsos y que ademas puede ser observada como validas o invalidas
(Matta, 2012).

Las normas juridicas, ademas de diferenciarse de los enunciados juridicos también lo
hacen de las leyes de la naturaleza. En ambos casos estamos se enlazan dos elementos:
condicién de aplicacion y consecuencia juridica; sin embargo, la vinculacion entre ambos
elementos es distinta, en el caso de las normas juridicas se rige el principio de
imputacion, mientras que, en el caso de las leyes de la naturaleza, la vinculacion esta
regida por el principio de causalidad. En el primer caso si se produce A se produce B, en
el segundo si se da A, se da B.

Una vez sefaladas las diferencias de las normas juridicas, también se pueden identificar
la relacién que existe entre ellas. Segin Kelsen (1994) una norma es un mandato y el
Derecho es un sistema coactivo. El punto de equilibrio entre estos dos conceptos refiere a
las normas auténticas o verdaderas solo contempla a las sancionadoras. En el
ordenamiento juridico se encuentran normas que no son sancionadoras. Para Kelsen
(1994) estas normas no son independientes, pero si secundarias respecto de las
primeras.

Es innegable la presencia de otras normas no sancionadoras en el ordenamiento juridico,
pues ellas no obligan ni prohiben determinadas conductas.

De la concepcion kelseniana de la norma se desprende una importante afirmacion: Si las
auténticas o verdaderas normas son las que contienen sanciones, entonces los jueces y
funcionarios son los sujetos habilitados para aplicar las sanciones y los ciudadanos, serian
los destinatarios de las normas secundarias.

Se ha desarrollado una critica de las normas presentada por Kelsen, autores como Hart,
Nino, Bobbio o Peces Barba rechazan sus propuestas.

La concepcion de la norma juridica propuesta por Hart (2012) en su libro El concepto de

Derecho puede ser entendida como una critica de la concepcién kelseniana.
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Hart (2012) considera que en el ordenamiento existen dos clases de normas: las reglas
del primer tipo son normas de comportamiento que imponen deberes y las del segundo
tipo son normas de organizacion y confieren potestades. Las primeras también se les
conoce como primarias, ellas desarrollan principios juridicos de las disposiciones

secundarias.

Para el caso de las normas secundarias, Hart (2012) realiza tres clasificaciones:

e Regla de reconocimiento: establecen el criterio Ultimo de validez. La misma
funcion se cumple con la norma fundante bésica.

e Regla de cambio: regula la produccion normativa estableciendo que sujetos
modifican, crean o expulsan las normas del ordenamiento.

e Regla de adjudicacion: Confiere competencia a ciertos sujetos obligadosquienes

deben determinar si una norma ha sido vulnerada o no.

Para Hart (2012) todas las normas pueden encuadrar en cualquier regla. A diferencia de
lo que ocurre con Kelsen, las primarias tienen como destinatarios — entérminos generales-
a los ciudadanos y las segundas, a los servidores publicos.

Por su parte, Prieto (2005) ha sefialado que las normas se caracterizan por tener
determinados principios de caracter fundamental y general. En primer lugar, su
modificacion o sustitucion tiene como efecto directo, una transformacion del ordenamiento
o el sector. En segundo lugar, las normas estan formuladas en términos muy generales y
abstractos, por lo que las consecuencias normativas no son certeras. En tercer lugar, se
predica vaguedad, pues resulta dificil efectuar una identificacion entre un caso y el
supuesto de hecho previsto en la norma.

Dworkin (2014) hace una critica al positivismo juridico y alude que las reglas son
aplicables de acuerdo a la circunstancia “todo o nada”, asimismo refiere el sujeto
encargado de resolver un conflicto, quien tiene la necesidad de ponderar las
documentales con las que cuenta. En las leyes, las reglas aplican por igual, para la
resolucion del conflicto se recurre a elementos externos como la posicion jerarquica que

ocupan en el ordenamiento.
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Robert Alexy (2011) realiza una distincion entre pos y reglas. El pos admite ser cumplidos
en diferentes grados y no son mandatos definitivos, mientras que las reglas son normas
que exigen cumplimiento pleno.

Por otro lado, Prieto (2005) sefiala que la distinciébn entre pos y reglas aparece en el
momento de la interpretacion y aplicacion del Derecho y que, pues en realidad ladistincion
entre pos y reglas, se alude a distintos modos de interpretacion yargumentacion.

1.3 La Técnica Legislativa: Origen y Desarrollo

De acuerdo con los autores Suarez (2006) y Pineda (2009), la técnica legislativa hapasado
por tres etapas a lo largo de su historia, la primera agrupa la teoria de la legislacion
antigua, la segunda la época de oro de la teoria de la legislacion y la tercera comprende la

técnica legislativa en la época moderna.

1.3.1 Primera Etapa: Teoria de lalegislacién antigua

En esta primera etapa, la teoria de la legislacion encuentra su justificacion en la cultura
occidental. Los filésofos griegos como Platon, Aristételes y Montesquieu, tuvieron
intereses en las normas morales y en la calidad de las leyes.

Platon (citado por Gonzélez y Sierra, 2015-b) encuentro interés en la labor legislativa en
sus libros: El Politico, La Republica y Las Leyes, sin embargo, en éste ultimo, Platon le
otorgd valor moral a la propia legislacion.

En la obra Las Leyes, Platén (citado por De Azcarate, 2013) sefalaba que “las mejores
leyes son las que ayudan al desarrollo de todas las virtudes de los hombres, teniendo el
legislador la obligacién de dictar las mejores” (pag. 26) y refirié ademas que “la legislacion
tiene como finalidad establecer la escala de valores, de bienes materiales, corporales y
espirituales” (pag. 28).

Por su parte, Aristételes (2005), en su obra La Politica, propuso que el legislador debe
realizar las leyes tomando en cuenta dos elementos: el territorio y los hombres. Segin
refiere Aristoteles (citado por De Romilly, 2004) “las antiguas leyes eran demasiado

simples y béarbaras, por lo que, en determinados casos, se deberian
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cambiar, pero para hacerlo era necesario tener mucha sabiduria y experiencia, pues

de lo contrario se derogarian con gran facilidad” (pag. 35).

Aristételes (citado por Cruz, 1988) explicaba que las leyes correctamente elaboradas
debian cumplir con el principio de soberania y quien ejercia el mando, tendria que hacerlo
sobre aquellas normas que regulaban aspectos con exactitud, no era facil elaborar un
instrumento normativo que agrupara todas las materias.

Aristoteles encuentro interés en la monarquia absoluta de la cual indic6 que “las leyes
deben instaurarse en funcién de la constitucion, y de hecho todas se establecen asi y no
las constituciones en funcion de las leyes” (pag. 85).

Al igual que las leyes de la antigliedad clasica, la Ley de las Xll Tablas, tuvo una evidente
influencia de la Ley del Talion y del Cédigo de Hammurabi.

Con el paso de los siglos, las leyes en Roma llegaron a ser tan abundantes, por lo que en
el afo 121 D.C., el emperador Adriano propuso recopilar todas las leyes vigentes en un
solo codigo denominado Edicto Perpetuo. Con este documento legal se eliminaron las
diferencias en la interpretacion de los jueces (Cabrillac, 2009).

Los pensadores Ciceron, Pompeyo o César, habian intentado reunir en un mismo
documento todas las leyes romanas, sin embargo, los resultados solo quedaron reflejados
en propuestas que ellos mismos formulaban.

En el afio 528, se emiti6 el Cdodigo Justiniano, el cual tuvo como propdsito integrar una
gran cantidad de normas Yy eliminar las repeticiones innecesarias que regian el Imperio
Romano. Un afio después, en 529 en el Cddigo Justiniano se establecid compilar la
Constitucién general y sus reformas (Rosas, 1991).

El emperador Justiciano ordend revisar el Cédigo Justiniano y compilar la jurisprudencia,
asi como la depuracion de la doctrina del derecho. En el afio 543 se publicé el Cédigo
Revisado, el cual compilaba de manera ordenada la eliminacién de las contradicciones
(Bernal, 1974).

El emperador Justiciano expreso que ninguna persona alcanzaria a leer en su vida todos
los libros para conocer las diversas partes de la legislacion. La legislacién justiniana
abarca tres tomos que unidos forman el Corpus luris Civilis: Institutiones, Digesta (seu

Pandectae), Codex y Novellae (Bernal, 1974).
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El derecho romano estuvo vigente en casi todas las naciones europeas del siglo XVIII,
sobre todo en el derecho privado y en las relaciones patrimoniales. Por influencia del
Cddigo Justiniano, las leyes de Roma han continuado aplicAndose enel mundo.

En el siglo XVIII, el gobierno de Alemania publicé la Prudencia Legislatorias. En 1702 la
Universidad Alemana de Halle imparti6 los primeros cursos universitarios sobre
legislacion, a cargo del jurista Christian Thomasius, quien habia publicado su articulo
Lecciones de Prudencia Legislatoria (Karpen, 1986-a).

Los autores mexicanos Pedroza de la Llave y Cruz (2000), ubican a la técnica legislativa
en el siglo XVII dentro de la teoria del positivismo juridico. A finales del siglo XVIIl, en la
época de la revolucion francesa, la concepcion de técnica legislativa paso de la teoria a la
practica, tanto en el @&mbito publico, como el privado. Leiva (1999) considera que la técnica
legislativa nacié en Francia, después Alemania contribuyé con nueva literatura en la
materia y finalmente Estados Unidosaportd nuevas reglas y principios.

En Francia, se encuentra la obra de Montesquieu, El espiritu de las leyes, publicada en
1748. En Alemania, Ihering publicé el Espiritu del Derecho romano, destaca que la técnica
legislativa tiene por objeto la simplificacion del Derecho. En el Derecho norteamericano,
Bentham en sus obras: Principios de legislacion y codificacion y el arte de redactar leyes,
retoma la ciencia de la legislacién como la mas sobresalienteen ese momento.

De Tocqueville (2005), en su obra El Antiguo Régimen y la Revolucion, narr6 las
dificultades y problemas que enfrenta la administracion absolutista en la elaboracién de
normas, “aunque la Ley no cambie, la manera de aplicarla variaba todos los dias”(pag. 26).
Montesquieu (2000) centro su atencién en el legislador el cual debe tener conocimientos
en varias materias: medio ambiente, politica, costumbres y religion. Al respecto, en su
obra El Espiritu de las Leyes afirmaba: “Si lograra que quienes gobiernan, amplien sus
conocimientos sobre lo que deben legislar y que quienes acatan encontraran un placer

nuevo en cumplir, seria la persona mas feliz entre losmortales” (pag. 39).
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El arte de la legislacion de Montesquieu no pretendia concientizar sobre la importancia de
hacer leyes técnicamente formales y perfectas, sino que procuraba recomendar a los
legisladores a realizar normas técnicamente bien estructuradas, razén por la cual en el
movimiento intelectual de la ilustracidén su obra se convirtié en el eje principal del arte de
la legislacién.

Desde luego, la ley como forma de produccion del Derecho ha sido reconocida en todas
las épocas, sin embargo, fue a partir de la revolucion francesa que adquiri6 mayor

importancia.

1.3.2 Segunda Etapa: Técnica legislativa en la época de oro

La segunda etapa centra su atencién en las aportaciones realizadas por los juristas
ortodoxos alemanes, franceses y suizos, de aquella época quienes tuvieron interés en las
actividades legislativas de la monarquia absoluta, asi se puede corroborar enla magna obra
de Francois Gény.

En 1804 se promulgo6 el Codigo Civil de Napoledn y en 1811 el Cédigo Civil Austriaco, con
estos antecedentes inicia la segunda etapa denominada época de oro de la técnica
legislativa (Alterini, 2004).

Se consideré al constitucionalismo, como el movimiento intelectual y politico mas
importante, colocando a la Constitucion como la norma suprema fundamental del estado,
en ella se establecieron los derechos y obligaciones de los ciudadanos, asi como los
organos legislativos encargados de la creacion de normas.

Los legisladores de aquella época sintieron una enorme vocacion de elaborar leyeslo més
perfectas posibles, perdurables, definitivas, legitimas para toda la sociedad y con la
justificacion de obtener un lugar en el sistema juridico. En 1843, se cre6 la Comision
General de Codificacion, en su exposicion de motivos establecié como objetivo “dotar a la
nacion de Cabdigos claros, precisos, completos y acomodados a los modernos
conocimientos”.

Con el paso del tiempo, se publicé la obra de Francois Gény titulada El Codigo Civil, en ella
aparecié por primera vez el término “técnica legislativa”, dichos esfuerzos se vieron

reflejados y continuaron precisandose en La Técnica en la Codificacion Civil
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Moderna, obra que inicié su redaccién en 1917 y concluy6 en 1924 (citado por Garcia,
2006).

A finales del siglo XIX con el apoyo de la Escuela Historica del Derecho, la técnica
legislativa alcanz6 una posicién protagdnica en materia de elaboracién de normas, sus
reglas aportaron claridad, precision y sencillez al lenguaje juridico (Garcia, 2006).

En Francia, el 16 de agosto se publico la Ley de 1790, en su parrafo tercero disponiaque “las
leyes civiles seran revisadas y reformadas por los legisladores, mismas que deberan estar
en un cédigo general apropiado a la Constitucion”.

En el mismo tenor, el 21 de marzo de 1804 se publicé el Codigo de Napoledn o también
conocido como Cdédigo Civil Francés, el cual contenia cuatro codigos: el Cdodigo de
Procedimiento Civil de 1806, el Codigo de Comercio de 1807, el Codigo Penal de 1810y el
Cadigo de Instruccion Criminal de 1812 (Cabrillac, 2009).

Derivado de la invasion napolednica que hirié el nacionalismo, Alemania evito la emplear
la técnica legislativa, sino fue hasta 1990, que se publicd el Codigo Civil Aleman, este
ordenamiento aportd una serie de reglas para que el poder legislativopudiera conducirse.
El Cédigo Civil de Alemania tuvo gran presencia y aceptacién en los Cédigos Civiles de
Japon, Suiza, Brasil, Rusia, China y Grecia.

México ha tenido varios sistemas de gobierno a lo largo de su historia, de 1824 a 1835 el
pais se encontraba bajo el sistema federal, de 1835 a 1846 paso a formar parte de un
sistema central, de 1846 a 1853 regreso al sistema federal, en 1857 se expidi6 la primera
Constitucién y las Bases del imperio mexicano que perduraron de 1854 a 1867 y en 1870 se
publicaron los cddigos civiles con sus reformas (Cruz, 2004).

Con la consumacion de nuestra independencia, México tuvo la necesidad de iniciar el
proceso de reconstruccion y creacion de nuevas normas que guiaran el futuro delpais.

El 22 de enero de 1822 se llevd a cabo la Junta Soberana Provisional Gubernativa del
Imperio Mexicano cuyo propoésito era presentar varios proyectos legislativos para el auxilio
del Congreso en su labor legislativa, de esta forma se crearon las comisiones para
la atencion de los cdodigos civil, comercio, mineria, agricultura, artes, militar, marina,
hacienda, educacioén y criminal (Cruz, 2004).

La Comision del Cédigo Civil estaba integrada por “personas muy notables ciertamente,
por su ilustraciéon y por su capacidad...” (Cruz, 2004), sin embargo, a pesar de estas

cualidades, los proyectos nunca se publicaron.

1.3.3 Tercera Etapa: Técnica legislativa en la época moderna

Entre los afios 1960 y 1980, la técnica legislativa volvio a despertar el interés de losjuristas
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de aquella época.

A la par, surgieron dos grandes culturas juridicas: la angloamericana y la alemana. La
anglosajona, también conocida como Legal Drafting, se cre6 el common law, érgano
dependiente del gobierno, integrado por draftsmen, personas especializadas en la
elaboracion de textos legales, entre 1973 y 1975 se determiné que todas las normas
tendrian que ser publicadas, considerando en primera instancia el nombre del titular de la
Comision, nombrado por el gobierno inglés y ratificado por la Camara de los Comunes
(Bentham, 2009).

Inglaterra se le considera al pais con mas antigua tradicion angloamericana, destaca por la
creacion de la Oficina de la Asesoria Parlamentaria en1869), la Ley de Interpretacion en
1889) y el Informe Renton en 1975.

En la actualidad las escuelas y facultades de Derecho de Inglaterra en cada periodo lectivo
imparten cursos en materia de técnica legislativa, ademas de contar con una revista
denominada Derecho Estatuario en la que se publican todas las normas de nueva
creacion, asimismo, coexiste una Sociedad de alumnos encargada de la revision de los
Estatutos Legales.

Dentro de la tradiciébn anglosajona, en materia de técnica legislativa, se encuentran los
estudios redaccion juridica y redaccion legislativa, formulados por los Estados Unidos de
Norteamérica. El legislador debe sustentar sus afirmaciones en la Guia ALWD para citas
legales y en el Bluebook Sistema Uniforme de Citas.

El primer estudio organico de técnica legislativa fue aportado por el Profesor Freund (1916),
en su obra Redaccion Legislativa. En 1918 se cred el Congreso de Servicio en la
Elaboracion de Leyes. En 1924 dicho érgano se transformé en Consejo Legislativo y
paso a ser parte en la elaboracién de leyes, al tenor de las siguientes funciones: a)
precisar y aclarar la intencion o voluntad del legislador; b) detallar el lenguaje de la norma;
c) ordenar metddicamente el ordenamiento juridico; d) estudiar los aspectos técnicos y
administrativos para facilitar la aplicacion de la ley; y e) preparar los argumentos legales
para que sean empleados en los despachos de las comisiones del Congreso.

La segunda corresponde a la cultura alemana y se le reconoce por su aportacion a la
ciencia de la legislacion, ejerce influencia principalmente por la responsabilidad que tienen
los ministerios gubernamentales en la redaccion de anteproyectos de normas.

Alemania, desde 1974 ha acumulado una abundante literatura en materia de técnica
legislativa, uno de los grandes precursores fue el profesor Petev (citado por Garcia de
Enterria, 1999-a), en su obra ciencia de la legislacién. En este mismo tenor, en 1986,

destaca el trabajo de Ulrich sobre el estado actual de la legislaciéon en la Republica
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Federal de Alemania. La Corte Constitucional alemana ha exigido el uso de métodos
racionales, como criterios de control de constitucionalidad en las leyes. En Francia, por el
contrario, los primeros trabajos de técnica juridica aparecieron en la época napoleonica y
perduraron hasta las primeras décadas del siglo XX, destaca la obra de Francgois Geny
(1979), sobre técnica legislativa cuya propuesta fue codificar leyes existentes en aquella
época.

La técnica legislativa ha estado ligada a los principios del Cddigo Civil napolednico
Filangieri (2000). En la practica, la legislacion ha sido responsabilidad del Consejo de
Estado, cuyos dictdmenes son vinculatorios con el Parlamento, sin perjuicio de la
existencia de cuerpos de asesores parlamentarios para los aspectos linguisticos de la
legislacion. En el &mbito académico, no existe literatura suficiente sobre el tema. En 1977
la Escuela Nacional de Administracién, incluyé un estudio sobre redaccion de
instrumentos legales.

En Bélgica, el 23 de diciembre de 1946 se incorporé a la Ley Suprema, la Secciéon de
Legislacion, en la que se cre6 el Consejo de Estado, érgano encargado de opinar sobre los
proyectos de leyes y decretos.

En 1973, escrita por Noll (1973), se publicé la Doctrina Legislativa, la cual pretendia que el
gobierno de Suiza evaluara la creacion de una nueva ley, para lo cual se propuso un
método pragmatico del proceso legislativo basado en la comparacion de un conjunto de
normas a fin de pronosticar si la nueva ley es viable. En 1985, se publicé la obra evaluacién
legislativa para un andlisis empirico de los efectos de la legislacion, en ella se muestran
los principales resultados y casos de éxito.

Cabe mencionar, ademas que, en la zona del Este, en 1979 Polonia aprobé los Principios
de técnica legislativa, convirtiéndose en el primer pais de Europa continental en sancionar
disposiciones. Por decreto del 28 de julio de 1972, todos los proyectos de ley debian
contener ademas de la aprobacion del jefe de la asesoria legal, la firma del Ministro
respectivo. A partir de la incorporacién de todos los paises a la Unién Europea, Polonia
adopto la técnica legislativa en todas sus regiones (Gallegos, 2016-b).

La técnica legislativa en Italia fue apoyada por una serie de documentos sobre el
Parlamento y la adopcion del orden del dia de fecha 10 de julio de 1980 emitido por el
Senado de la Republica, que culminé el 23 de febrero de 1986 con la adopcién de normas
y cuyos resultados quedaron plasmados en la obra Formulacién técnica de los textos
legislativos. (Svetaz, et al, 1998).

Después de ocho afios de intenso trabajo, se cred la Oficina Central para la Coordinacion

de la Iniciativa Legislativa y de la Actividad Normativa del Gobierno. En mayo de 2001 se
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publico la Guia para la redaccién de textos reglamentarios, la cual suministra elementos de
redaccion sustancial en la elaboracion de los textos normativos. Las indicaciones de la
Guia constituyen, por una parte, un auxilio parala correcta y homogénea redaccion de los
textos y, por otra parte, la previaindicacion de los parametros a los cuales se ajustaran los
organos de la Presidencia del Consejo de los Ministros para evaluar el grado de
maduracion a los fines de la presentacion al Consejo de los Ministros y par las eventuales
sucesivas intervenciones de coordinacion formal.

En 1985, en Barcelona Espafia se creé el Grupo de Estudios de Técnica Legislativa
(GRETEL), cuya finalidad era proponer trabajos teoricos y practicos orientados a la

aplicacion de reglas de técnica legislativa de caracter formal (Coderch, 1990-b).

Por su parte, por Acuerdo del 18 de octubre de 1991, el Centro de Estudios
Constitucionales de Madrid, llevd a cabo estudios teoricos, que determinaron la
aprobacién de un conjunto de normas con especial interés en su forma y contenido. En la
actualidad las directrices de técnica legislativa estan plenamente consolidadas en todo el
sistema juridico de Espafa.

1.4 La Técnica legislativa en México

En materia de derecho comparado, se puede sefialar que la técnica legislativa es aplicada
por igual en todos los paises de América Latina.

México es uno de los principales paises que mas ha invertido en el desarrollo de latécnica
legislativa.

El primer antecedente tendiente a institucionalizar pautas de técnica legislativa en México
lo encontramos en una iniciativa de 1947 qué presentd el diputado Washington
Fernandez. El proyecto consistia en la creacion de un cuerpo de asesores (cuatro
abogados y un escribano), como dependencia del Poder Legislativo, que debia expedirse
antes de que los proyectos pasaran a estudio de las comisiones parlamentarias (Mufioz,
2016). La iniciativa se inspiré en los antecedentes de técnica legislativa de los Estados
Unidos de Norteamérica, sin embargo, jamas prospero.

El Manual de legislacion de Luis Segui (1943), enmarca el interés de contar con un banco
de datos legislativos y los problemas de clasificacién de aquella época, temas que en la
actualidad no tienen relevancia, por cuanto a la técnica legislativa se interesa mas por los
problemas de la construccion racional de la ley, mientras que las cuestiones de
informacion han sido resueltas con ventaja por las herramientas informéticas que permiten
la basqueda libre en los textos normativos.

En nuestro pais, la primera obra Nuevas Técnicas para controlar la Eficacia de las
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Normas Juridicas, fue escrita en 1980, en ella se enfatizd que los legisladores carecen de
reglas sobre la materia para la elaboracion de leyes y todo se reduce a usos y practicas
parlamentarias.

En México, la técnica legislativa ha pasado de manera general por diferentes etapas,
diversos expertos en la materia, tales como Pedroza de la Llave, Miguel Carbonell,
Nava Gomar, Mora Donatto, Miguel Olvera, entre otros, han tratado de recopilar y ofrecer
una extensa literatura en materia constitucional y parlamentaria, sin embargo, aun la

técnica legislativa ain se encuentra en construccion.

1.4.1 Definicion de Técnica Legislativa

La palabra técnica tiene su origen en el latin technicus “especialista, experto o perito” y
del griego tekhnikés “arte o destreza”. En cuanto al vocablo legislativo, deviene del latin
legum “ley” y del griego nomos, “asignar o adjudicar”.

En sentido amplio, la Real Academia Espafiola (2023) define a la técnica como el
“‘conjunto de procedimientos o recursos que emplea un arte, ciencia o actividad
determinada y que requieren practica y habilidad”, por su parte, el término legislativo esta
relacionado con los “organismos que producen leyes”; pero, al unir ambos términos,
técnica legislativa se ocupa del conjunto de directrices que deben seguirse para elaborar un
proyecto de norma.

Sainz (2006) define a la técnica legislativa como “el arte de redactar las leyes de forma
bien estructurada, que cumplan con los principios generales de Derecho y de seguridad
juridica” (pag. 26). Ademas, refiere que, “el objeto de la técnica legislativa, no solo contempla
la correcta redaccion, sino que atiende la coherencia, la calidad, la publicidad y la viabilidad
del ordenamiento juridico” (pag. 35).

Para Bulying (2012) la técnica legislativa constituye el “conjunto de recursos y
procedimientos para elaborar un proyecto de norma, bajo los siguientes aspectos:
primero, la justificacibn o exposicion de motivos y, segundo, la redaccién del texto
normativo de manera clara, breve, sencilla y accesible a los sujetos a los que esta
destinada” (pag. 37).

El maestro Lembo (2010) esta convencido que la técnica legislativa ha resultado de utilidad
para el mejoramiento de la calidad de leyes, su aportaciébn mas importante se encuentra
en la relacion directa entre la calidad y la produccion legislativa.

Finalmente, para Garcia-Escudero (2009-b) la técnica legislativa “es el arte de construir
un ordenamiento juridico bien estructurado, integrado por reglas y principios

correctamente formuladas, traduciéndolo en un lenguaje legal de ideas
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sugeridas de procesos previos, empleando un vocabulario sencillo, procurando la
claridad, la sencillez y la simplicidad al excesivo tecnicismo” (pag. 23).

La actividad legislativa es desarrollada por un cuerpo de asesores que deben ajustarse a
reglas técnicas en general que sirvan de base para la creacién de leyes, su propésito al
legislar es el de interpretar la realidad a través de la elaboracion de leyes eficaces que
garanticen su vigencia.

En el primer sentido, la expresion técnica legislativa refiere a un conjunto de reglas que
buscan mejorar la funcion legislativa y la calidad de las leyes. Se trata de formas racionales
de optimizar la produccién de algo, pero en principio son reglas dictadas por la l6gica y el
sentido comun.

En segundo lugar, como disciplina académica, la técnica legislativa es un campo
interdisciplinario que abarca diversas disciplinas cientificas, tales como la teoria del
derecho, el derecho constitucional, la sociologia, la ciencia politica, la linglistica, la
economia, la administracion publica, entre otras.

En el campo de la legislacion sucede algo similar. Una vez que la teoria del derecho logra
describir de manera mas adecuada los procesos de creacion de normas juridicas, los
politicos advierten la conveniencia de utilizar ese conocimiento para fortalecer una funcién
crucial para la sustentabilidad de la democracia, que es el modo méas aceptado de hacer
politica en nuestro tiempo. A partir de ahi es necesario elaborar un conjunto de reglas que
mejoraran la calidad de la funcién legislativa.

Como sefiala Rabbi-Baldini (2006) “la técnica legislativa propone mejorar la produccién de
leyes a fin de facilitar la interpretacion por parte de los operadores del derecho. En
particular, comprende dos aspectos: el legal drafting, el analisis de factibilidad que evalla
los efectos concretos de las disposiciones legislativas y las reglas formales para la
redaccion de textos legislativos” (pag. 50).

Como bien muestra el tedrico belga Wintgens (1980), ni la concepcidn jusnaturalista ni la
positivista asociada a ella (la exégesis) podrian haber dado pas6 a tales desarrollos.

La teoria positivista clasica sefiala que la legislacién es concebida como una decision del
soberano 0 sus representantes y, por lo tanto, no es posible visualizar limitacion
proveniente de técnica alguna. La exigencia de racionalidad queda como un supuesto
vinculado a su conexién con el jusnaturalismo o con cierta condicién intelectual del
legislador, a quien la exégesis suponia plenamente racional.

Asi es posible comprender que la labor legislativa depende de condicionamientos
pragmaticos y sistémicos. Sobre este supuesto, entonces, adquiere especial relevancia la

investigacion en torno a las condiciones de una legislacion exitosa, y de ahi el desarrollo
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de técnicas tendientes a su logro o fortalecimiento.

1.4.2 Precisiones terminolégicas de la técnica legislativa
Después de realizar una revision exhaustiva a la literatura, aparecen una serie de
precisiones terminolégicas que deben considerarse, mismas que serviran de utilidad para el

presente trabajo de grado.

1.4.2.1 Ciencia legislativa, teoria legislativa y técnica legislativa

Atienza (2001) distingue entre ciencia, teoria y técnica legislativa, por los siguientes

criterios:

e La ciencia de la legislacion se motiva como consecuencia directa de la crisisdel
Estado del bienestar.

e Lateoria de la legislacion se ocupa del fenébmeno de crisis de la legislacion.

e La técnica legislativa tiene como objetivo dar soluciones de una manera
practica a los problemas que se presentan.

De acuerdo con Galiana (2003), la ciencia legislativa estudia primordialmente el
procedimiento de creacion de las leyes y demas ordenamientos juridicos en general, cuyo
objeto es proveer reglas claras que permitan una legislacion coherente y racional.

La teoria de la legislacion, por su parte, brinda informacién sobre conceptos y hechos
especificos a través de presentacion clara y detallada de un tema determinado, en tanto
que las técnicas legislativas se presentan de manera mas focalizada, ambos conceptos no
tienen la intencién de explicar un fenémeno, por el contrario, su fin es alcanzar ciertos
objetivos a partir de determinados conocimientos.

Para Atienza (2001) la teoria de la legislacion se concibe como una parte de la teoria del
Derecho, contempla a la sociedad e incluso la politica y la moral.

Raigosa (2008) es otro autor que distingue la teoria de la legislacién, al considerarla
abstracta, que forma parte de las teorias del Derecho y, por tanto, su racionalidad propia
es la tedrica. En todo caso, sus propuestas explicativas del fenémeno de la legislacion, asi
como su esfuerzo de clasificacion y de articulacién de los saberes juridicos en torno a la
actividad de legislar y su soporte en la perspectiva de la racionalidad, son contenidos que
pueden ser utilizados por la técnica legislativa, pero no forman parte propiamente de ésta
dltima.

Por su parte, para Marcilla (2005), la técnica legislativa se integra a la ciencia de la

legislacion, a través de un discurso mas abstracto o conceptual y es complementaria a la
Pagina | 45



teoria de la legislacion. De tal manera, la técnica legislativa puede comprenderse como

ciencia, integrada por principios para la elaboracion de normas.

1.4.2.2 Técnica legislativa o arte de hacer leyes

La técnica legislativa es sindnimo de arte de hacer leyes, y se basa en la generacion de un
marco normativo légico y coherente, integrado por un conjunto de enunciadosagrupados de
manera claray sencilla'y que cumplen con los principios de seguridadjuridica y legislativa.
Aunque la técnica legislativa tiene por objeto la redaccion de las normas, no se centra
Unicamente a este aspecto, por el contrario, también comprenden los conocimientos que
han de permitir la construccion de una norma juridica correctamente bien estructurada
tanto en su contenido como en su forma.

De acuerdo con Grosso y Svetaz (2001), la técnica legislativa es (1) una técnica que
mediante la aplicacién de (2) un conjunto de reglas conduce a (3) la formulacién y el
disefio correcto de (4) un contenido normativo preestablecido, resultando en (5) una

armonizacion técnico-juridica de la norma en si misma y en relacion con otras normas.

En opinién de Caetano y Sarlo (2009) “la técnica legislativa debe concentrarse en cuatro
componentes principales: 1) disefio y estructura de un proyecto de ley; 2) uso linguistico y
estilo de un proyecto de ley; 3) composicién de disposiciones normativas; y 4) uso de
provisiones dependientes” (pag. 36). Dichos elementos en conjunto constituyen la base
para la correcta elaboracion de las normas.

Para que las normas sean consideradas un verdadero arte, es necesario el conocimiento
de la materia por legislar, la naturaleza del documento que se elaborara (constitucion, ley,
reglamento, estatuto), los ambitos temporal y espacial en los que ha de operar la
normatividad, el sistema normativo vigente en el cual se ha de insertar la nueva norma, asi
como el sistema linglistico a emplear para codificar el mensaje, todo ello con el fin de
evitar ambigledades, antinomias, lagunas u otros defectos propios de la carencia de
sistematicidad normativa, con elobjeto de garantizar la seguridad juridica que todo sistema
normativo debe dar a sus gobernados.

Las antinomias y lagunas son fenédmenos que se observan a partir de la concepcién integra
de la norma. Las ambigiiedades, en cambio, estan directamente relacionadas con forma

de codificar los mensajes y con las caracteristicas de los sistemas lingisticos.

1.4.2.3 Ciencia legislativa o técnica legislativa
De acuerdo con Coderch (1990-b), la ciencia legislativa y técnica legislativa, tienen en

comun que ambas materias comparten el mismo interés en la creacién de leyes, sin
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embargo, se distinguen por la materia y los sujetos destinatarios de la norma.

El modelo tradicional de ciencia legislativa fue construido por el jurista dogmatico Luca
(1999), cuya actividad se caracteriz6 por los siguientes elementos: a) su objetode la ley; b)
la interpretacion del texto legal, y c) el sujeto destinatario de esa actividad quien ha de
aplicar el derecho existente.

La técnica legislativa, en cambio, se vale de otros saberes sistematizados, tales como
ciencias o doctrinas de la legislacion, legistica y legimatica.

De acuerdo con Pereznieto (2019), a diferencia de la ciencia legislativa, la técnica

legislativa se caracteriza por:

a) El objeto de analisis no es la ley, como producto intangible, sino la legislacion como
actividad, o las disposiciones juridicas en general, sean o no de origen legal. La
modificacion y supresion de leyes se estudia como instrumento de regulacién de
relaciones sociales, cuyo uso debe evaluarse en comparacion con otras alternativas
juridicas (como una mejora en la aplicacion del derecho existente), con alternativas no
juridicas (como educaciéon o informacion, campafas publicitarias persuasivas),

previsiones de impacto social.

b) Su actividad no es la interpretacion o exégesis y sistematizacion de los textos
legales, sino su elaboracion en sentido propio; esto es: ingenieria social y no
dogmatica juridica.

¢) Los sujetos destinatarios inmediatos de la actividad del cientifico o técnico de la
legislacion no son predominantemente quienes trabajan en los poderes judiciales, sino
en la creacién del derecho: politicos, legisladores y asesores tienen atribuida alguna

participacién en procesos de creacién normativa.

La expresion técnica més difundida en textos, no es ciencia legislativa, sino cienciade la
legislacion, tal como lo afirman Ferrero y Tuleda (1994).

Para Martino (2004), es necesario distinguir, por un lado, una ciencia de la legislacion vy,
por otro, una técnica de la legislacion o técnica legislativa, reconociendo un campo de
investigacion en la primera y un conjunto de reglas practicas del buen hacer para la

segunda.

1.4.2.4 Técnica legislativa o técnica normativa
Santaolalla (2012) clasifica a la técnica normativa en tres dimensiones. La primera, se
refiere a la forma de redactar las normas. La segunda incluye los procedimientos para la

elaboracion y aprobacién de normas, abarca el andlisis de la competencia de nuestro
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ordenamiento juridico, el presupuesto para determinar el 6rgano competente para aprobar
normas, su rango y el procedimiento. En una tercera aceptacion, se ubica a la técnica
normativa como todo lo relativo a la aplicacion de las normas. Dentro de esta Ultima
destaca la interpretacion de las mismas, las lagunas, la analogia, la equidad, las

relaciones entre diversos ordenamientos.

Todas estas cuestiones no solo se sitlan en la fase de elaboracién de normas, sino que
incluye su aplicacion.

Para Garcia-Escudero (2009-b) la técnica normativa es una exigencia de los principios de
unidad, continuidad y seguridad del ordenamiento juridico en el que se integran todas las
normas, escritas con lenguaje sencillo, claro y transparente.

Los estudios de técnica normativa se centran en la calidad de las normas consideradas a
si mismas, con uso adecuado del lenguaje, su contenido y su vigencia (Comision Federal
de Mejora Regulatoria, 2010).

Al respecto, se ha discutido sobre el uso del concepto de técnica legislativa o técnica
normativa, pues esta disyuntiva implica, aparentemente, el mayor o menor alcance de esta
disciplina.

En sentido estricto, la expresién técnica normativa resulta mas conveniente, siendo la mas
utilizada en México y América Latina, lo que encuentra justificaciéon en la aplicacién del
presente trabajo de grado.

La técnica legislativa se justifica por el hecho de que los problemas surgen de la
legislacion, y que, ademas, es la funcién mas relevante en la normativa del Estado de
derecho. De hecho, las hipétesis tetricas de esta disciplina, asi como muchas reglas
técnicas de ella derivadas son aplicables a otros ambitos normativos no legislativos en
sentido estricto, porque en definitiva los problemas son comunes.

El papel del técnico legislativo en todo ese marco de actividades es propiamente aplicar a
un texto el conjunto de decisiones materiales y juridicas, tomadas sobre la cuestion de que
se trate.

El uso mas generalizado de la técnica legislativa encuentra su fundamento en el conjunto
de principios, férmulas y reglas destinados a mejorar la calidad, orden y clasificacion de

los instrumentos normativos, asi como su uso correcto del idioma.

1.4.2.5 Técnica legislativa interna y técnica legislativa externa
Tapia (1960) divide a la técnica legislativa en externa e interna. La primera tiene relacion
con la organizacion y el funcionamiento del Poder Legislativo en la formulacion y adopcion

de la ley, que cubre todas las instancias parlamentarias. La
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segunda, refiere a la redaccién misma de la ley, la examinacion de su contenido y se
siempre tendré aplicacion.

Siguiendo a Pineda (2009), la técnica legislativa interna es el conjunto de aspectos que se
refieren al texto del documento normativo, sin tomar en cuenta qué autoridad lo sanciona ni
por medio de qué procedimientos.

La técnica legislativa externa, por su parte, refiere a la creacion de las normas juridicas,
incluye especialmente la autoridad que las sanciona y los procedimientos utilizados, tanto
politicos como técnicos, sin tomar en cuenta el contenido normativo. Para Pérez (2014) la
técnica legislativa interna aplica todas las herramientas juridicas para la redaccion de una
norma, en tanto que la técnica legislativa externa abarca desde la planeacion y contenido
de un ordenamiento juridico, hasta la capacitacion legislativa y el papel que asumird el
legislador en todo el proceso legislativo.

1.4.2.6 Técnica legislativa formal y técnica legislativa material

Los elementos formales son los referidos a quién dicta el acto, su forma y su
procedimiento, los cuales se encuentran regulados explicitamente en la Constitucién. En
cambio, los elementos materiales corresponden al motivo, el contenido y la finalidad de
cada norma, no aparecen delimitados en la Constitucion en forma precisa, mas bien se
deducen de los articulos constitucionales y de los principios del derecho publico,
propuestos por la doctrina.

Para Grun (2005), la técnica legislativa formal, comprende la estructura o las partes de la
ley, la sistematizacion tales como requisitos de redaccion, vocabulario, sintaxis y etilo, y
material: integridad, irreductibilidad, coherencia, correspondencia y realismo. En cambio,
la técnica legislativa material se aplica estrictamente para la estructura y contenido de una

norma.

1.5 La Teoria de la legislacion
Por tratarse de un saber especifico y especializado, la técnica legislativa es una parte en
lo que Mora-Donatto (2012-b) denomina Teoria de la Legislacion.

De acuerdo con Mora-Donatto (2012-b) la teoria de la legislacién tiene como objeto
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alcanzar la simplificacion en la realizacion de leyes, asi como generar nuevas leyes cuyo
objetivo encuentre justificacion dentro del sistema juridico mexicano. Dicha teoria propone
un modelo que permite una reflexion de las causas que motivan la creacion de una
norma, el impacto que produciri dicho instrumento normativo y la evaluacién de los
resultados.

Para Atienza (2001) la teoria de la legislacién, se ocupa del proceso o actividad cuyo
resultado es la produccién de normas juridicas. La ciencia de la legislacion tiene interés
en las caracteristicas formales que deben poseer las leyes a fin de producir determinados
efectos en el sistema juridico y social mexicano.

La teoria de la legislacion tiene como finalidad contribuir a mejorar la elaboracion de los
textos juridicos, incluye también sus actualizaciones (Mora-Donatto, 2012-b).

La teoria de la legislacion se presenta a través de un diagrama de flujo circular, el cual se
integra por cuatro etapas: dos fases prelegislativas, una legislativa y una poslegislativa. El
ciclo vuelve a repetirse tantas veces como sea necesario, ver figura 2.

La primera fase prelegislativa contiene dos etapas; la primera, inicia con una serie motivos
e impulsos de 6rganos legislativos de Estados, deteccion de un problema o hecho
legislable, test de preguntas de la problematica, alternativas de creacién o no de una
norma, razones y circunstancias de cada localidad. La segunda etapa, nos conduce a la
decision de elaborar un ordenamiento juridico y optar por uno de los dos sistemas: el
anglosajén o el germanico, los cuales nos auxilian a cumplir con los elementos minimos
necesarios para redactar técnicamente bien una ley. Después de la primera y antes de
pasar a la segunda fase es necesario hacer uso de la técnica legislativa, procedimientos y
lineamientos generales para la elaboracién de un ordenamiento juridico.

La segunda fase expone el proceso legislativo, integrado en sus tres etapas: 1) iniciativa o
proyecto; 2) discusion, 3) aprobacién, 4) publicacion y 5) inicio de vigencia de la norma

La tercera fase poslegislativa tiene como finalidad medir los resultados del impacto y
efectos de la norma. La evaluacion normativa debe entenderse como la verificacion del

grado de cumplimiento de la norma, situacién que retroalimenta el
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diagrama y permite depurar el propio ordenamiento juridico de rezagos y lagunas

existentes, como una etapa ciclica.

Figura 2. Diagrama de la Teoria de la Legislacion
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Fuente. Diagrama propuesto por Mora Donnato.

La teoria de la legislacion inicia con la decision politica de crear una norma y finalizacon sus

efectos y consecuencias; en tanto que la técnica legislativa, incluye el analisis, redaccion

y estructura de un ordenamiento juridico.

La teoria de la legislacion es una disciplina auxiliar mas de la técnica legislativa, que

coadyuva al perfeccionamiento de los anteproyectos de normas.

De acuerdo con Fernandez (2013-b) a nivel local, se hallan tres funciones que sirven de

apoyo para el quehacer legislativo:
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a) La Funcion legislativa. Desde el punto de vista formal, es la actividad que
corresponde al poder legislativo la elaboracion de normas. Evidencia la potestad del
Estado al imponer patrones de actuacion a la ciudadania a través de la imposicion de
normas generales, coercitivas, impersonales, abstractas yobligatorias.

b) La Funcién Jurisdiccional. Desde el punto de vista formal, es la actividad que
corresponde al poder judicial, tribunales y juzgados la aplicacion de las leyes,
mediante pronunciamientos o sentencias que tienen fuerza de verdad legal. El objeto
de la funcién judicial es dirimir controversias.

€) La Funcién Administrativa. Desde el punto de vista formal, corresponde al titular del
ejecutivo, ejecutar, dirigir y aplicar todos los medios juridicos, econémicos y
presupuestarios necesarios para la satisfaccién de necesidades publicas, y alcanzar

el bien, la paz y el orden publico.

Las teorias anteriormente referidas tienen dos componentes, uno formal y otro material. A
nivel municipal, corresponde a los ayuntamientos expedir su propia normatividad de
observancia general, dicha facultad pertenece a una funcion formalmente legislativa y
materialmente administrativa.

Los proyectos legislativos parten del supuesto de quien legisla debe justificar sus
aportaciones desde una perspectiva racional. En este sentido, Atienza (2001) establece
cinco modelos o niveles de racionalidad para la elaboracion de las leyes:

a) Racionalidad comunicativa o linguistica (R1), el emisor transmite al receptor el mensaje
a la primera por lo tanto, debe evitar contradicciones; b) Racionalidad juridico formal (R2),
la nueva ley debe abonar armoniosamente en un sistema juridico determinado; c)
Racionalidad pragmatica (R3), la conducta de los destinatarios tienen que adecuarse a lo
prescrito en la ley, una norma sera racional en la medida que asegure los medios y
procedimientos adecuados para ser acatada; d) Racionalidad teleoldgica (R4), el sistema
juridico es visto como un medio para conseguir determinados fines sociales: mejor
distribucion de la riqueza, disminucion del desempleo, simplificacion de tramites; y e) una
Racionalidad ética (R5), el sistema juridico debe ser visto como un conjunto de normas

evaluables desde el punto de vista ético.

1.6 El Soft Law en la técnica reglamentaria municipal
La expresion soft law ha sido promovida por un sector de la doctrina y no tiene una

connotacién universal, sin embargo, ha ido ganando terreno en la reflexion y en el campo
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juridico. Hoy dia esta locucion se aplica s6lo en el ambito internacional publico, aunque no
existe impedimento alguno para que también se emplee en el derecho municipal.

Los anglosajones denominan soft law al “conjunto de instrumentos de naturaleza no
vinculante, cuyo alcance va mas all4 de lo politico, al no perder su cualificacion como
integrantes del ordenamiento juridico” (citado por Diez, 2008, pag. 25).

En el ambito municipal hay una serie de mecanismos y de normas —carentes de fuerza
vinculatoria-, como son algunos instrumentos de las mas variada indole y denominacion,
presentes en los acuerdos interinstitucionales, los cédigos de conducta, los dictamenes,
las normas permisivas, declarativas, explicativas y aquellas que tienen fines didacticos.

El soft law o weak law es un conjunto de actos heterogéneos que carecen de efectos
juridicos vinculantes, pero que son juridicamente relevantes. El sotf law también se le
denomina “pre-derecho”, “normas suaves ductiles” o “leyes elasticas”, en razén de su falta
de obligatoriedad o carencia que les impide gozar de cierta eficacia juridica.

Si bien el soft law tiene caracteristicas juridicas especificas, da la impresion que algo falta
en su naturaleza juridica, para ser considerado derecho en cuanto a su fin se refiere, pues
es necesario tomar en cuenta a los destinatarios.

Los reglamentos municipales son de orden publico, en virtud de que obedecen el interés
colectivo, se encargan de regular las conductas de los destinatarios, ademas de tener
caracter represivo o restitutorio, se distinguen de la fuerza bruta por su judicialidad, es

decir, por la existencia de recursos que pueden ser interpuestos antecualquier arbitrariedad.

Dentro del soft law encontramos las reglas de conducta, declaraciones, principios,
resoluciones y disposiciones no vinculantes, que sirven de directrices en la conformacion
practica de la realidad normativa. El soft law es un recurso que permite plasmar principios
y criterios que, sin ser obligatorios, marcan una pauta a futuro para la regulacion
municipal.

Por otra parte, aparece el hard law, el cual se caracteriza por un “conjunto de
instrumentos juridicos que aspiran a influir en la legislacion vinculante” (Rendon, 2014,
pag. 32).

La principal diferencia entre el sofw law y el hard law se presenta por el grado de dificultad
de justificar el cumplimiento de una norma. Analizar a partir de los diferentes grados de
obligatoriedad, precisién y delegacion de textos, supone una graduacién continua del
orden juridico. El derecho no es el Unico sistema normativo, que rige la conducta humana,
de ahi que los juristas anglosajones identificaron cuatro supuestos: not-law, soft-law, law y
ius congens.

Las normas de soft law pueden tener un caracter coyuntural, educativo o preparatorio, se
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basan exclusivamente en la adhesion voluntaria y no por medio de mecanismos juridicos
para lograr su cumplimiento, en el periodo de establecimiento de nuevas disposiciones
municipales vinculantes, lo cual supone un proceso complejo que se subsana con el
tiempo.

Los reglamentos de derecho municipal en el soft law tienen las siguientes caracteristicas:
desempefan un papel educativo de la poblacién, contribuyen a la formacién de una
conciencia juridica en la comunidad municipal, coadyuvan en la salvaguarda de los
valores éticos en el proceso de positivizacion del derecho y auxilian en la incorporacion de
nuevas materias de interés colectivo (Rendén, 2014). No todos los problemas de las
ciudades y de las comunidades se resuelven mediante la aplicacibon de normas
vinculantes coactivas. El desarrollo de los instrumentos del soft law, se explica por
diversas razones, entre ellas, la urgencia de proteger el medio ambiente, el
reconocimiento a la dignidad del individuo y sus derechos humanos, la revolucion
cientifica y tecnolégica, el orden econémicointernacional y el avance en las tecnologias de

la comunicacién de la informacion.
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CAPITULO SEGUNDO

La Facultad Reglamentaria de los Gobiernos Municipales en México

“No es la buena ley la que hace el buen
gobernante, sino que el legislador sabio es
el que realiza el buen gobierno
introduciendo buenas leyes”.

Norberto Bobbio.

2.1 Antecedentes de la Facultad reglamentaria municipal

En nuestro pais, desde la época colonial, el municipio ha tenido facultades legislativas,
derivado que los cabildos estaban autorizados para expedir ordenamientos que regulaban
la vida comunal. Un ejemplo importante lo podemos encontrar en el articulo 321 de la
Constitucion gaditana de 1812, en su articulo octavo disponia que los Ayuntamientos
estaban facultados para formar las ordenanzas municipales del pueblo, y para su
aprobacién era necesario presentarlas por medio de la diputacion provincial,
acompafadas de un informe justificado (Lépez Olvera, 2017).

Hace aproximadamente veinte afios, los municipios no tenian plenamente reconocida su
autonomia reglamentaria y la mayor parte de las normas juridicas emanaban del
Congreso del Estado. Por medio de leyes estatales del Congreso resolvian la mayor parte
de los asuntos municipales, tratando a todos los municipios por igual, sin distincién alguna
entre sus capacidades. Se trataba de una constante intervencién que asfixiaba a los
gobiernos locales y a sus comunidades.

La facultad reglamentaria tiene su origen en la adicién a la fraccion IV del articulo 115 de
la Constitucion, segun el decreto de creacién del Congreso de los Estados Unidos
Mexicanos, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 6 de febrero de 1976 se
facultd a los estados y municipios para expedir leyes y reglamentos relacionados con
asentamientos humanos y el establecimiento de provisiones, usos, reservas y destinos de
tierras, aguas y bosques (Lopez Olvera, 2017).

Los ayuntamientos fueron dotados por primera vez de facultades constitucionales para

aprobar sus propios reglamentos dentro de sus respectivas jurisdicciones, en
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realidad se trataba de una facultad limitada porque en aquella época los municipios
elaboraban normas Unicamente sobre asentamientos humanos.

Después de siete afios de intensa labor, se reformé por octava ocasion el articulo 115
Constitucional, fraccion Il, segundo parrafo, literalmente se plasmé que los ayuntamientos
poseerian facultades para expedir de acuerdo con las bases normativas que establezcan
las legislaturas de los estados, los bandos de policia y buen gobierno, reglamentos,
circulares y disposiciones administrativas de observancia general dentro de sus
respectivas jurisdicciones.

Con dicha adicién, los municipios incrementaron sus facultades materialmente

legislativas, y ofrecieron la oportunidad para elaborar una mayor cantidad dereglamentos.

2.2 La Facultad reglamentaria de los gobiernos municipales

Con pendltima ocasion el 23 de diciembre de 1999 se reformd el articulo 115 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en la que se acot6 el alcance de
las leyes del Congreso del Estado en materia municipal, reconociendo la facultad
reglamentaria de los ayuntamientos. En la actualidad el articulo 115, fraccion Il, parrafo

segundo Constitucional, refiere lo siguiente:

“Los ayuntamientos tendran facultades para aprobar, de acuerdo con las leyes en
materia municipal, que deberan expedir las legislaturas de los estados, los bandos
de policia y gobierno, los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, que garanticen la
administracién publica municipal, regulen las materias, procedimientos, funciones y
servicios publicos de su competencia y aseguren la participaciéon ciudadana y

vecinal.”

En este sentido, también se adicionaron los alcances de las leyes organicas municipales
que son competencia de las legislaturas de los estados. Es importante tener presente dos
objetos de la Constitucion Carta Maga a nivel local. El primero sefiala que las leyes en

materia municipal estableceran las bases generales de la
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administracién publica municipal y del procedimiento administrativo, incluyen los medios
de impugnacion y los érganos para dirimir las controversias, con sujecion a los principios
de igualdad, publicidad, audiencia y legalidad.

Reyes (2014) advierte que con las reformas al articulo 115 Constitucional, se consolida la
facultad reglamentaria de los municipios en virtud de que no sélo pueden expedir
reglamentos, sino que también podran aprobarlos” (pag. 20). Ademas, considera que “se
fortalece el ambito municipal al precisarse el objeto y los alcances de las leyes
municipales que deberan expedir las legislaturas estatales”.

Por su parte, Garcia y Toro (2018) indican que la expresion bases normativas fueron
sustituidas por leyes en materia municipal, haciendo alusién al ejercicio limitativo de la
facultad legislativa de los ayuntamientos.

Con el cambio del término “aprobar” por “expedir” no cabe duda que la emisién de los
reglamentos es un acto que s6lo compete a los ayuntamientos sin requerir la intervencion
de la legislatura de los estados.

Asimismo, el articulo 115 Constitucional fraccién I, inciso e) incluye a las legislaturas
estatales para que “emitan disposiciones normativas en aquellos municipios que no
cuenten con bandos o reglamentos correspondientes”.

A partir de la reforma al articulo 115 Constitucional fraccion Il se reconocié a los gobiernos
municipales a publicar dos tipos de reglamentos: el de naturaleza administrativa y el
autébnomo, el primero detalla el contenido de las leyes expedidas por el Congreso del
Estado, el segundo, faculta a los ayuntamientos a emitir sus propias normas, de
conformidad con la Ley Suprema.

Si bien es cierto que la propia Constitucion establece que los municipios aprobaran sus
propios reglamentos “de acuerdo con las leyes que emitan los Congresos de los Estados”,
dichas normas estan subordinadas al articulo 115 Constitucional. La legislacion estatal a
este respeto s6lo puede imponer modalidades de forma o de procedimiento, sin
contravenir sus competencias estatales.

Los reglamentos municipales autbnomos no estan subordinados a las leyes, sin embargo,

es importante explicar sus limites.
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En primer lugar, los reglamentos municipales deben observar los principios de derechos
humanos, establecidos en los articulos del 1° al 29 de la Constitucion general. El segundo
aspecto a tomar en cuenta se refiere a la facultad reglamentaria municipal, la cual se
encuentra consagrada en los articulos 73 (facultades del Congreso de la Union), 74
(facultades de la Camara de Diputados), 76 (facultades del Senado de la Republica) y 89
(facultades del presidente de la Republica).

La Constitucion es un acuerdo suscrito por los estados para constituir que el gobierno
federal tenga facultades exclusivas. La Constitucién contiene una serie de atribuciones del
gobierno central o federal que son reservadas y que no pueden ser asumidas por otros
ordenes de gobierno.

Es muy importante mencionar que a nivel constitucional no existe una limitacién
relacionada con las facultades de los gobiernos de las entidades federativas, los estados
pueden legislar en aquellas materias que no estén reservadas a la federacion.

Las facultades de los gobiernos estatales deben entenderse como residuales en forma
integral, no podran legislar en materias exclusivas de la federacion, pero tampoco pueden
restringir las actividades asignadas a los municipios.

Los reglamentos municipales aprobados por el cabildo tienen el caracter general denormas
juridicas y son similares a las leyes emitidas por el poder legislativo y los congresos de los
estados.

El bando de policia y gobierno se caracteriza por ser un ordenamiento juridico cuyo
proposito es lograr la adecuada convivencia vecinal, nada impide que un reglamentosea el
qgue regule dichos criterios. Pueden aprobarse validamente bando quereglamento de
policia y gobierno, es una opcién técnica aceptada de igual forma. Ahora bien, la
Constitucién general también hace alusién a las circulares ydisposiciones administrativas.
Las primeras son oficios de cumplimiento obligatoriasal interior del Ayuntamiento, que
giran o6rdenes expresadas sobre algun asunto enparticular. En cambio, las
disposiciones administrativas son reglas que elAyuntamiento emite para hacer posible el

cumplimiento de acuerdos o resolucionesy que deberan ser acatados por los ciudadanos.
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Ante esto, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (s/f), en las tesis
Aislada bajo el rubro “Circulares”, no les otorga el caracter de disposicioneslegislativas”, ha
argumentado que las circulares son instrucciones que los superiores jerarquicos dan a los
inferiores en la esfera administrativa o sirven para aclarar el contenido de una disposicion
legal ya existente, pero no establecen derechos o imponen obligaciones y no pueden ser
consideradas reglamentos, para que lo sean deberan ser publicadas en el Diario Oficial,
por lo que no pueden servirde fundamento para emitir un acto de autoridad.

Por lo anterior, las circulares y disposiciones administrativas quedan fuera del presente
trabajo de grado.

Por su parte, el articulo 115 Constitucional fraccion Il, parrafo segundo establece que los
ayuntamientos tienen facultades para “... regular las materias, procedimientos y funciones
y servicios publicos de su competencia...”. Ante este, eltérmino “competencia”, refiere que
los gobiernos municipales pueden aprobar reglamentos relacionados con agua potable,
drenaje, alcantarillado, disposiciébn de aguas residuales; alumbrado publico, limpia,
recoleccion traslado y disposicién de residuos sélidos; mercados y centrales de abasto;
panteones; rastros, calles, parques, jardines; y seguridad publica. Esta relacién de
servicios publicos (funciones) es una oportunidad para los municipios, pero en virtud del
inciso i) las legislaturas locales en sus Constituciones Locales pueden ampliar el catalogo
de servicios municipales para que sean incorporadas a la esfera competencial de los
Ayuntamientos.

En el segundo caso tenemos los procedimientos administrativos que sirven para ejecutar
las tareas municipales, incluyen el funcionamiento del Ayuntamiento y sus Comisiones, las
adquisiciones de bienes, servicios y de obra publica, la contratacién del personal, los
tramites para la obtencion de permisos y licencias.

Finalmente, el Ayuntamiento puede emitir reglamentos sobre las funciones municipales.
Este concepto es muy amplio y no esta suficientemente discutido y explorado. Las
funciones pueden extenderse desde la perspectiva de la naturaleza del Ayuntamiento

como orden de gobierno.
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2.3 Jerarquia normativa de la reglamentacion municipal

En la medida que el municipio crece, también sus capacidades y fortalezas lo hacen, a partir
de las experiencias acumuladas, los gobiernos municipales se vuelven mascompetitivos.
Un atributo importante de los municipios es la autonomia, y ésta se define como la
capacidad que tienen los gobiernos municipales para gobernarse a si mismo.

La autonomia reglamentaria entonces consiste en el derecho que tienen los gobiernos
municipales para dictar sus propias normas de convivencia, aprobadas de manera
colegiada por el Cabildo.

Los reglamentos aprobados por el Cabildo tienen la misma naturaleza que las leyes
expedidas por el Poder Legislativo y los Congresos Estatales. Se tratan de normas
juridicas en el sentido material, dado que son un conjunto de reglas bilaterales, exteriores,
heterénomas y coercitivas.

Ahora bien, tradicionalmente como las leyes, los reglamentos tienen una jerarquia, deben
sujetarse a hormas de orden superior (como la Constitucién general y la constitucion local
segun corresponda). Los reglamentos se ubican en el tercer escaldon descendente (ver

figura 3).

Figura 3. Jerarquia de las normas segun Kelsen

A\

Norma Fundante )
Basica

[ Leyes )

Fuente: Kelsen

Para el caso de los reglamentos municipales, se ejemplifican en la siguiente Figura4.
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Figura 4. Jerarquia normativa municipal
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Fuente: elaboracion propia.

En la piramide A, en la cima se ubica “la Ley Suprema” segun el articulo 133
Constitucional, debajo estan los tratados internacionales celebrados por México. La
Suprema Corte de Justicia de la Nacién aun discute si la Constitucion General se
encuentra en la parte suprema o si podria algun tratado internacional estarlo, después le
siguen las Leyes Generales y las Federales aprobadas por el Congreso de la Unién, por
ultimo, se ubican los reglamentos.

La piramide B, comprende el orden juridico estatal, integrado por las Constitucioneslocales,
las leyes y los reglamentos de éstas ultimas.

La piramide C, de manera independiente ubicamos a los bandos y reglamentos
municipales.

De acuerdo con la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la Tesis P./J. 43/2011(9a.), la
validez de los reglamentos municipales sobre servicios publicos no deriva de las leyes
federales ni estatales, sino directamente de la propia Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y se articula por el principio de competencia y no por el de jerarquia, lo
cual solo es un criterio formal, ya que una autoridad no tiene facultades superiores 0 mas
importantes que otro poder, sino que cada orden de gobierno tiene atribuciones que le han

sido conferidas desde la LeySuprema.
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En nuestro pais, algunos estados tienen en sus leyes organicas una relacién sobre los
reglamentos municipales, éstos no pueden ser limitativos ni exhaustivos. Segun lo
establece la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la Tesis P./J.44/2011 (9a.), “los
municipios estan llamados, a la expansion normativa y a la innovacion”, no a la restricciéon

en la emision de normas.

2.4 Concepto de Reglamento

El reglamento es definido por la Real Académica Espafola (2021) como la “coleccién
ordenada de reglas o preceptos, que por autoridad competente se da para ejecutar una
ley o para el régimen de una corporacién, una dependencia o la prestaciébn de un
servicio”.

El doctrinista Mayer (2008), define al reglamento como un “acto del Estado que tiene fuerza
obligatoria y general que no es emitido en forma de ley” (pag. 26).

Segun Merkl (2011), “el reglamento se presenta como una manifestacién general
formulada y unilateral de la voluntad del ejecutivo” (pag. 30).

En el mismo sentido, el maestro Pérez (2007) afirma que el reglamento “es un cuerpo
normativo expedido por la autoridad administrativa para dar bases explicitas respecto a la
aplicacion o ejecucién de una ley” (pag. 8).

Finalmente, Sayugués (2007) sefiala que “el reglamento es acto unilateral de la
Administracion encargada de crear normas juridicas generales” (pag. 36).

Con base en las definiciones anteriores, podemos definir al reglamento como el conjunto
de normas revestidas de abstraccién, generalidad e impersonalidad, generadas mediante
un acto materialmente legislativo, distinto del procedimiento formalmente legislativo, que
constituye una manifestacién del 6rgano publico, de tipo unilateral derivado del ejercicio
de la potestad y autoridad legislativa que le es conferida por medio de la Constitucién o la
ley.

El reglamento es el conjunto de normas juridicas que aprueban los titulares de los
Poderes Ejecutivos con el objeto de detallar el alcance de las leyes que emiten los
Poderes Legislativos. Segun la fraccion | del articulo 89 Constitucional, el presidente de la

Republica tiene la facultad de “promulgar y ejecutar las leyes que expida el
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Congreso de la Union, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta
observancia”.

El reglamento es el instrumento por medio del cual el titular del érgano ejecutivo crea
situaciones juridicas abstractas, obligatorias, coercibles e impersonales para desarrollar y
detallar una norma en sentido formal y material.

A nivel federal y estatal, la ley es producto de un acto formal y materialmente legislativo,
en tanto que el reglamento es el producto de un acto si bien materialmente legislativo,
también es formalmente administrativo, éste Ultimo no es emitido por el congreso ni
tampoco se sujeta al procedimiento previsto para la creacion de las leyes, en
consecuencia, el reglamento, siempre estara subordinado al imperio de la ley, donde no
puede sobreponerse a la ley, sino que por el contrario requiere de ésa Ultima para su
existencia, ya que no puede existir ley sin que existanreglamentos, la vigencia, existencia y
observancia del reglamento siempre estara intimamente relacionada con la ley en una

relacion de supra a sub-ordenacion.

2.4.1 Tipos de Reglamentos

Segun Garcia de Enterria (2008-b) existen diferentes clasificaciones de reglamentos. Asi,
se encuentran los reglamentos subordinados, los autbnomos y los delegados. Los
primeros, también llamados de ejecucion, desarrollan de manera especifica el contenido de
una ley. Los reglamentos autbnomos son aquellos que puede dictar la Administracion en
virud de las competencias que directamente les otorga la constitucion,
independientemente de que exista 0 no ley. En cuanto a los reglamentos delegados, su
potestad proviene de la competencia que tiene el Poder Legislativo a favor de la
Administracién para dictar los reglamentos.

Por su parte, Sosa (2013) clasifica a los reglamentos en internos, externos y de ejecucion.
Los primeros contienen normas de conducta dirigidos a los servidores publicos y son
obligatorios para ellos. Los reglamentos externos, por el contrario, se dirigen a los
ciudadanos, en ellos se imponen mandatos, obligaciones y prohibiciones. Por lo que
respecta al reglamento de ejecucion, es aquél que intentadesarrollar cada procedimiento a

detalle, considera ciertas medidas para su cumplimiento.
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Como bien sefiala Fernandez (2013-b), todos los reglamentos tienen como funcién
principal ejecutar la ley, sin embargo, los denominados de ejecucion lo hacen en forma
mas notoria y estricta, no crean obligaciones ni prohiben, extienden o agravan las
condiciones establecidas en la ley. Para estos reglamentos, la Constitucién autoriza al

Poder Ejecutivo a participar en la formulacion de leyes y en su promulgacion.

2.4.1.1 Reglamentos Generales y Especiales

Los reglamentos generales se dirigen a todos los ciudadanos, sin precisar caracteristicas
particulares de los sujetos a los que van a afectar. En determinadas ocasiones queda en
manos de los propios sujetos colocar o no circunstancias que determinan la aplicacién de
los reglamentos (Garcia de Enterria, 2008-b), un ejemplo lo constituye el reglamento de
carreteras, el cual es de aplicacién a todos los ciudadanos sin distincion, aunque sélo
afectara directamente a los usuarios que utilicen. Evidentemente si las mismas no son
utilizadas el reglamento no afecta. Estos reglamentos generales se destinan a alcanzar el
buen orden.

Los reglamentos especiales se dirigen a quienes se encuentran en una situacion de
especial sujecion respecto de la administracién (Garcia de Enterria, 2008-b). En relacién
con ello, el gobierno dispone de mayores posibilidades reglamentarias en cuanto a los
limites de propiedad y libertad, pues han sido los ciudadanos quienes libremente han
decidido incorporarse a esa relacidbn de especial sujecion con la gestion publica. Un
ejemplo se encuentra en las actividades que realizan los militares, las cuales se

encuentran reguladas en sus propios reglamentos dedisciplina y buen comportamiento.

2.4.1.1.2 Reglamentos Ejecutivos e Independientes

Los reglamentos ejecutivos son aquellos que se aprueban con el objetivo de desarrollar
las previsiones establecidas en una determinada norma de rango legal, también se les
conoce como normas de desarrollo, por lo que su contenido es normativo al completar la

regulacion legal (Garcia de Enterria, 2008-b). Por esta
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razén, normalmente se aprueban este tipo de reglamentos ya que es un mandato expreso
por la ley.

Los reglamentos independientes suelen utilizarse para regular las situaciones de especial
sujecion y operan sobre ambitos distintos de los regulados por la norma (Garcia de
Enterria, 2008-b).

2.4.1.1.3 Reglamentos Estatales, Autbnomos, Locales e Institucionales

Los reglamentos estatales emanan de los 6rganos de la Administracién Estatal, son de
orden publico e interés social y tienen validez Unicamente en la entidad federativa'y su
aprobacion depende del Poder Ejecutivo Estatal, es una fuente del derecho, pues su
potestad reglamentaria deviene de la Constitucion (Garcia de Enterria, 2008-b).

Los reglamentos autbnomos, por su parte, son aquellos que proceden de laadministracion
de las Comunidades Autobnomas, los cuales desarrollan aquellas leyes estales que son
compartidas, por lo tanto, cada estado debe ratificar estos reglamentos para que tengan
efectos (Garcia de Enterria, 2008-b). Un ejemplo lo conforman los reglamentos de
entidades publicas, en este caso la Constitucién lesreconoce cierta autonomia.

Los reglamentos locales son aquellos procedentes de la administracién local (Garcia de
Enterria, 2008-b). Los reglamentos locales no obedecen a una potestad reglamentaria
originaria de entes locales, sino que son propios de acuerdo a las facultades
reglamentarias de las Constitucion Federal y Estatales, y por lo tanto los Estados pueden
crear sus propias leyes de acuerdo a circunstancias concretas que se presentan en cada
localidad.

Los reglamentos institucionales son aquellos procedentes de las personas juridico-
publicas institucionales (Garcia de Enterria, 2008-b). La administracién institucional les
atribuye la potestad reglamentaria a los organismos publicos, aunque solo se pueden
regular aspectos relacionados con aspectos internos y requieren aprobar sus propios

estatutos.

Pagina | 65



2.4.1.1.4 Reglamentos Publico, Privado y Administrativo

El reglamento publico es expedido por un érgano publico y que tiene obligatoriedad en los
casos Yy situaciones previstas para ser acatados tanto por la autoridad como por los
gobernados (Garcia de Enterria, 2008-b). Asi tenemos como ejemplo: el registro publico
del comercio y la propiedad; de servicio publico de aseo; reglamentos interiores que rigen
el funcionamiento de alguna secretaria de Estado; asi como el trabajo de los congresos en
tres niveles de gobierno, juzgados,tribunales y escuelas.

Dentro de nuestro sistema normativo se ha instituido la facultad de los particulares de auto
normarse en sus relaciones, los Reglamentos Privados no derivan de una autoridad
estatal competente ni tiene la coaccion ni el imperio de los reglamentos administrativos,
aun y cuando sean obligatorios; estos acuerdos derivan de voluntades de los sujetos
privados que intervienen en la relacion juridica corporativa (Garcia de Enterria, 2008-b). Asi
tenemos como ejemplo: asociaciones, grupos deportivos o familiares; instituciones
religiosas o culturales; las sociedades de beneficencia; mutualistas, mercantiles,
corporativas, de clubes, de asociaciones deportivas y los reglamentos interiores de
trabajo.

Por su parte, el reglamento administrativo es una manifestacién unilateral de voluntad
discrecional, emitida por un 6rgano administrativo legalmente investido de potestad o
competencia publica, como es el caso del presidente de la Republica, los Gobernadores
en las entidades federativas y los presidentes municipales (Fernandez, 2008-a). Se
considera que el reglamento es formalmente administrativo, desde el punto de vista del
organo que lo crea, pero desde el punto de vista material se identifica con la ley porque
ambo elementos comparten las mismas caracteristicas; por lo tanto, el reglamento
constituye intrinsecamente un acto legislativo, porque crea, modifica o extingue

situaciones juridicas generales.

2.4.2 Los Reglamentos Municipales
El reglamento es la expresion de voluntad del ente publico administrador, que emite normas
de caracter general, abstractas e impersonales, resulta conducente que tal expresion

conforme al régimen de facultades expresas que impera en el sistema
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juridico mexicano, la autoridad Unicamente puede hacer lo que la Ley Suprema lesfaculta.
La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido en las Tesis P./J. 132/2005y 22./J.
82/2008 que los ayuntamientos pueden expedir dos tipos de normas reglamentarias: 1) el
reglamento tradicional que funciona similarmente a los derivados de la fraccion | del
articulo 89 de la Constitucién general, el cual establece que el reglamento debe estar
precedido de una ley, y 2) los derivados de la fraccién |l del articulo 115 Constitucional, los
municipios pueden regular con autonomia aquellos aspectos especificos de la vida
municipal en el dmbito de su competencia, atendiendo sus caracteristicas sociales,
econdmicas, biogeogréficas, poblacionales, culturales y urbanisticas del municipio.

El propdsito del reglamento esta definido por causas genéricas del buen gobierno; por lo
que la mayoria de los reglamentos municipales se refieren al mejoramiento, progreso,
desarrollo, armonizacién, beneficio, proteccion y garantias de la comunidad local, segun
la materia de aplicacion.

2.4.2.1 Reglamentos de Estructura y Organizacion

Los Reglamentos de Estructura y Organizacion son los que norman el
funcionamiento y organizacién del gobierno municipal, como el Reglamento Interior del
Ayuntamiento, el Reglamento Interior de la Administracion Puablica Municipal o los
Reglamentos Interiores de las dependencias municipales (Oropeza, 2008: 26). El
Reglamento Interior del Ayuntamiento establece las disposiciones necesarias para
estructurar el funcionamiento del Ayuntamiento como Organo de gobierno municipal,
se deben delimitar las funciones de las autoridades municipales, sin contravenir lo
dispuesto por las Constituciones Estatales y Leyes Organicas Municipales; asimismo,
debe regular todo lo relativo a las sesiones de cabildo y al procedimiento a seguir para la
discusiéon y aprobacion de reglamentos municipales. EI Reglamento Interior del
Ayuntamiento contiene en su estructura los siguienteselementos:

a. Fundamento y objeto del reglamento

b. Residencia del Ayuntamiento
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C. Instalacién y procedimiento
d. Sesion de cabildo y periodicidad
e. Autoridades municipales y sus funciones

f. Comisiones
f.1.  Formaen la que se somete un asunto para resolucion

f. 2. Votaciones, proporcion de votos necesaria para aprobar la resolucion

El Reglamento de la Administracion Publica Municipal, por su parte, establece las
disposiciones necesarias para regular la estructura administrativa del Ayuntamiento, delimita
las funciones de los rganos municipales y estructura los sistemas de manejo de recursos
financieros, materiales y humanos dentro del cabildo.

De acuerdo con las condiciones socioeconémicas y dimensiones poblacionales y
territoriales, cada municipio determina los érganos que deberan integrar la Administracién

Publica Municipal, su estructura y funcionamiento.

El Reglamento de la Administracion Publica Municipal contiene los siguienteselementos:
a. Fundamento y objeto de reglamento
a.1.  Presidente Municipal
a.?2 Secretario del Ayuntamiento
a. 3. Secretaria de la Presidencia
4 Oficialia Mayor
a.5.  Tesoreria
a. 6. Direcciones (se establecen de acuerdo a los requerimientos delMunicipio)
b. Definicion de cada Unidad
c. Competencia y delimitacion de funciones de cada Unidad que integran la
administracion publica municipal
d. Titulares de dichos 6rganos

d. 1.  Requisitos para ser titular

d. 2. Nombramientos
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d. 3.  Facultades y funciones de los titulares
e. Administracién de los recursos municipales
e. 1. Se establecen las bases para la administracion de los recursos
f. Organismos descentralizados, constitucion, organizacion y funcionamiento
g. Empresas de participacion municipal, su constitucion, organizacion y
funcionamiento

h. Fideicomisos constituidos por los municipios, organizacion y funcionamiento

2.4.2.2 Reglamentos de Servicios Publicos

Los reglamentos de servicios publicos estan a cargo del municipio y son basicamente los
enunciados en la fraccion Il del articulo 115 Constitucional, por ejemplo: agua potable,
drenaje, alcantarillado y disposicidon de sus aguas residuales; alumbrado publico; limpia,
recoleccion, traslado y disposicion final de residuos; mercados y centrales de abasto;
panteones; calles, parques, jardines y suequipamiento y seguridad publica.

Asimismo, el articulo 115 Constitucional, fraccion lll, establece que las Legislaturaslocales
podran determinar otros servicios publicos tomando en cuenta las condiciones territoriales
y socioeconémicas, capacidad administrativa y financiera de cada municipio.

De acuerdo con Robles (2009) para la elaboracion de reglamentos municipales se deben

tomar en cuenta, por lo menos, los siguientes requisitos:

a. Conceptualizaciéon del servicio publico que se va a regular
b. Derechos y obligaciones del Ayuntamiento con relacién a cada servicio
c. Autoridad encargada de la operacion y de la eficaz prestacion
c. 1. Atribuciones de la autoridad o Unidad
c.2. Requisitos para ser titular o encargado de dicha Unidad
c. 3. Atribuciones y obligaciones del titular del 6rgano o Unidad
d. Lineamientos sobre las cuales se presta el servicio
e. Forma de administracion

e. 1. Directa
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e. 2. En colaboracion con los particulares
e. 3. Por convenio con el Estado y/o con otros municipios
e. 4. Por concesion a particulares

e.b. Por Empresa Paramunicipal creada por el propio Ayuntamiento y con

aprobacién del Congreso Estatal
e. 6. Cuotas o tarifas y la forma de pago
e. /. Aportaciones, se fijan los montos, formas y los responsables
e. 8. Subsidios y transferencias, se sefialan los porcentajes
f. Derechos y obligaciones de los usuarios

g. Infracciones y Sanciones, establecidas para el abuso o mal uso de los

servicios

2.4.2.3 Reglamentos de Zonificacion, Planeacion y Desarrollo Urbano

Los municipios en uso de sus atribuciones pueden expedir reglamentos de orden publico
e interés social, que regulen la zonificacion y planes de desarrollo urbano municipal, asi
como participar en la administracion y gestién de sus reservas territoriales, vigilar que el
suelo sea utilizado correctamente en sus jurisdicciones territoriales, regular la tenencia de
la tierra urbana, otorgar licencias y permisos para construcciones, participar en zonas de
reservas ecoldgicas.

Los reglamentos relacionados con zonificacién, planeacion y desarrollo urbano deben
establecer los lineamientos para la actividad de los particulares en cada area de la vida
comunitaria. De igual manera se deben precisar los derechos y obligaciones de las
personas fisicas 0 morales que por alguna actividad requieran un permiso, licencia o
autorizacion por parte de las autoridades municipales. Asimismo, se deberan sefialar con
precision las faltas, infracciones y sanciones de la autoridad responsable (Cabafias, 2009:
30).

Los temas mas comunes relacionados con zonificacion, planeacion y desarrollo urbano

son los siguientes:

e Uso del suelo

e Urbanizacion

Pagina | 70



e Fraccionamientos

e Imagen Urbana

e Comercio en la via publica

e Construccién y desarrollo urbano

e Obras publicas

e Especticulos y diversiones publicas

e Anuncios y letreros

e Establecimientos y expendios de bebidas alcohdlicas
e Participacién ciudadana

e Planeacion

e Equilibrio ecolégico y proteccién al ambiente

e Asistencia social (DIF Municipal)

2.4.2.4 Reglamentos de Funciones Municipales

El reglamento de funciones municipales es de orden publico e interés social y de
observancia general para las Dependencias y Entidades de la Administracion Publica
Centralizada y Descentralizada del Municipio y tiene por objeto la mejora continua, integral
y permanente de la regulacion, la simplificacion administrativa, y garantizar la
transparencia y difusién que permita incentivar el desarrollo econémico y competitivo del
Municipio.

Los reglamentos de funciones municipales mas comunes son: el de Archivos, el de
Adquisiciones, el de Transparencia, el de Proteccion de Datos Personales, el de Mejora

Regulatoria y el de Planeacion.

2.4.2.5 Reglamentos de Convivencia Vecinal

El reglamento de convivencia vecinal es de orden publico y de observancia general en el
municipio y tiene por objeto reglamentar el funcionamiento, horarios y orden que debe
prevalecer en los establecimientos comerciales y de servicios, sefialandolas bases para su

operacion en beneficio de la sociedad, su salud, seguridad y tranquilidad.
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Los reglamentos de convivencia vecinal regulan la actividad de los particulares en relacion
con sus vecinos y con la comunidad, como el Bando de Buen Gobierno, el Reglamento de
Comercio Ambulante, el de Establecimientos Mercantiles, el de Espectaculos Publicos, el
de Transito y el de Bebidas Alcohdlicas. Desde luego que no es necesario que todos los
Municipios cuenten con reglamentos en todas las materias. Es mas, puede un
Ayuntamiento decidir no tener ni un solo reglamento municipal, en este caso se aplican
las leyes estatales para llenar los vacios normativos, atendiendo al inciso e) del segundo
parrafo de la fraccion Il del articulo 115 Constitucional que ya se ha mencionado, segun el
cual establece que las leyes estatales en materia municipal contendran las disposiciones

aplicables para los municipios que no cuenten con reglamentos municipales.

2.4.3 Elementos que deben contener los Reglamentos Municipales
De acuerdo con Quintana (2011) los reglamentos municipales deberan contener como
minimo los siguientes requisitos:

1. Materia que regulan. El uso de los términos debe ser lo més precisos e idéneos
segun el fin a alcanzar.

2. Fines que se persiguen. Los reglamentos municipales tienen como fines el
mejoramiento, progreso, desarrollo, armonizacion, beneficio, proteccion y garantias
de la comunidad.

3. Atribuciones de las autoridades competentes. Se refiere a las personas fisicas o
morales dotadas de potestad o poder publico, que tienen la facultad de realizar
actos juridicos que afecten la esfera de los particulares e imponer sus
determinaciones, cada atribucién puede variar de un reglamento a otro, en primera
instancia le corresponde al Alcalde la administracion del municipio.

4. Derechos y obligaciones de los administrados. El contenido reglamentario
contiene el conjunto de postulados, garantias, derechos y obligaciones de los
gobernados, en este sentido, se refiere a las capacidades del sujeto principal para
realizar y promover voluntariamente ante algunas instancias o autoridad un acto que
sefiale la norma; también se refiere a que una persona tiene que dar, hacer o no

hacer algo impuesto por un tercero.
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5. Faltas e infracciones. Se refieren a las conductas contrarias a las que establecen
cada reglamento municipal. Las infracciones son: la multa, inhabilitacion,
amonestacion, obligacion de realizar trabajos comunitarios, concurrir a cursos
especiales y de capacitacion

6. Sanciones. Se refiere a la penalizacion impuesta por la autoridad competente. Es el
medio coactivo, de apremio fisico o pecuniario por el cual se exige u obliga a los
sujetos para que cumplan algun reglamento. Este efecto es una aplicacion de
castigo por actos de omisibn e infraccibn a su mandato, las sanciones
administrativas pueden de tres tipos: privativas de la libertad (arresto hasta 36
horas), patrimoniales o econémicas (multas, reposicién, retribucién, compensacion,
decomiso), y las limitativas de actos particulares (clausura, cancelacion de permisos
y licencias).

7. Recursos. Se refiere al conjunto de impugnaciones formalmente interpuestas contra
una decision o resolucién, que se efectla contra un sujeto por parte de la autoridad
responsable de no cumplir con lo que establece la norma reglamentaria 0, en su
efecto, sobre actos de omision por parte de la persona apoderada que no ha
cumplido formalmente con lo que establece la norma.

8. Vigencia. Se refiere al periodo legal de validez juridica de los reglamentos, ademas
involucra el acto que instituye a la norma en funcibn de una conducta juridica

ordenada, mandada, prescrita, preceptuada, prohibida y autorizada.

2.5 El Proceso reglamentario municipal

El procedimiento reglamentario es el “conjunto de actividades especificas de caracter
técnico y juridico que desarrolla el cabildo para analizar, discutir, aprobar, expedir,
publicar y dar inicio a la vigencia de un reglamento o sus reformas” (Gonzalez y Sierra,
2006-a, pag. 15). Estas actividades siguen una dindmica similar al poder legislativo federal
y a los congresos estatales.

En el caso de los reglamentos municipales, algunas leyes organicas municipales
establecen un procedimiento especifico, otras leyes o cédigos municipales no hacen

mencion al procedimiento que se debe seguir en la elaboracién de reglamentos.
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El proceso reglamentario, en la mayoria de los gobiernos municipales, siguen las

siguientes etapas:

Figura 5. Proceso reglamentario de los gobiernos municipales
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Fuente: Elaboracion propia.

La palabra “iniciativa” puede tener dos diferentes significados o acepciones segun el uso

que se le quiera dar. Un primer sentido es el que se desprende tanto de la Constituciéon

Politica de los Estados Unidos Mexicanos como en las Constituciones de los estados; en

las leyes y cddigos municipales, se refieren a una facultad o potestad de determinados

6rganos para iniciar normas de caracter general, es decir, un proyecto de norma general

(como puede ser un reglamento). Un segundo sentido es el que se le otorga al documento

gue se presenta ante el Ayuntamiento y, de manera especifica a los érganos que tienen

dicha facultad.

Desde el punto de vista técnico, la iniciativa es una propuesta que los 6rganos facultados

presentan ante el ayuntamiento para su estudio, dictamen, discusion y
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aprobacién. Ademas de cumplir con ciertos requisitos formales que la ley le impone,
cumplen también con la costumbre impuesta por el tiempo.

De acuerdo con Lépez Olvera (2009) existen elementos estructurales que forman parte de
una iniciativa y que pueden no ser los mismos segun la naturaleza de la norma; tales
elementos se clasifican en cuatro elementos: 1) el fundamento Constitucional para iniciar
reglamentos municipales; 2) la exposicidbn de motivos; 3) el texto del cuerpo normativo
propuesto y 4) la entrada en vigor de la norma.

En el orden municipal, los servidores publicos electos popularmente tienen competencia
para presentar iniciativas de reglamentos. En varios municipio del paistambién se faculta a
las comisiones del Ayuntamiento, colegiadas o individuales; a la directiva del consejo de
participacion y colaboracion vecinal municipal; a los propios ciudadanos a través de la
iniciativa popular; a las personas fisicas o morales que residen en el municipio; a las
autoridades auxiliares del Ayuntamiento, a los representantes de los Organos de
participacion ciudadana, a los titulares de las dependencias y entidades de la

administracién municipal y a los titulares de los 6rganos autbnomos municipales.

2.5.2 Dictamen

El dictamen es definido por la Real Academia Espafiola (2023) como la “opinién que se
emite sobre una cosa”.

El dictamen es la opinién que emiten las personas encargadas del analisis de un proyecto
de reglamento, para someterlo posteriormente a la consideracién de un érgano colegiado
encargado de deliberar acerca de la procedencia o no delreglamento.

La elaboracién del dictamen exige una especializacion técnica, en el que las personas
encargadas de hacerlo examinan la normativa juridica propuesta y la viabilidad del nuevo
reglamento o sus reformas.

Una vez presentado el proyecto de reglamento, se turna a las comisiones integradas por

servidores publicos facultados quienes elaboran un dictamen.
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El dictamen cumple una funcion similar a la iniciativa legislativa en lo que se refiere a sus
motivaciones y considerandos, las personas encargadas de hacerlo pueden adicionar o
reformar preceptos al proyecto.

Para la elaboracion del dictamen es necesario reunir los antecedentes, solicitar asesorias,
celebrar reuniones, regular los criterios de dictamenes e integrar el dictamen debidamente
suscrito para darle lectura en la forma que determine el ayuntamiento.

Después de presentar el dictamen, el 6rgano correspondiente procede a discutir el

proyecto de reglamento.

2.5.3 Discusion

De conformidad con la Real Academia Espafiola (2023), discutir es “examinar atenta y
particularmente una materia entre varias personas”, asimismo se refiere a “defender las
razones contra el parecer de otro”.

De manera enunciativa mas no limitativa, por tratarse de la elaboraciéon de reglamentos
en el ambito municipal se presentan las siguientes formulas para que dichas discusiones

se lleven a cabo:

e En la discusion para la aprobacion de las normas podran participar Gnicamente los

integrantes del Cabildo y el secretario del Ayuntamiento; éste ultimo so6lo con voz.

e Para aprobar un proyecto de reglamento se requerira el voto de la mayoria de los

integrantes del ayuntamiento.
e Elreglamento aprobado pasara al presidente municipal para su promulgacion.

e El reglamento expedido de manera general por el ayuntamiento sera obligatorio.

En algunos ayuntamientos los procedimientos son diferentes y se aplican adicionalmente

los siguientes requisitos:
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e En las deliberaciones para la aprobacion de los reglamentos municipales, estan los
servidores publicos y el secretario del Ayuntamiento, éste Ultimo sélo participa con
voz informativa.

e Cuando la iniciativa municipal sea rechazada por el cabildo no podr4 presentarse
nuevamente, sino transcurridos seis meses.

En las sesiones del ayuntamiento en que se aprueben, modifiquen o reformen
reglamentos municipales de observancia general deberan estar presentes cuando menos
las dos terceras partes de sus miembros. La secretaria convocara con tres dias de
anticipacion a la sesién correspondiente.

La discusién de un proyecto de reglamento se hara por la asamblea del ayuntamiento
mediante una sola lectura. El presidente Municipal determinara la participacion de los
servidores publicos y las modalidades de su intervencion, si se estima necesario se invita
al autor de la iniciativa a fin de que participe en la discusién como orador.

La discusién de un proyecto de reglamento se realizard de manera general y después en

lo particular.

2.5.4 Aprobacion

Respecto de la aprobacion de reglamentos municipales, cabe mencionar que las
diferentes leyes o cddigos organicos municipales establecen procedimientos especificos,
mientras unas leyes regulan procedimientos con total detalle, otras mas carecen de
regulacion.

La Real Academia Espanola (2023) define a la aprobacion como “la accién de calificar o
dar por suficiente algo”.

En el ambito municipal, aprobar un reglamento por el Ayuntamiento quiere decir que los
servidores publicos competentes han votado en sentido afirmativo, con lo cual, se ha
aceptado que el reglamento es de interés y utilidad para la comunidad.

Para obtener la aprobacion de reglamentos municipales, es necesario que primero sea
sometido a votacion. En algunos estados de la Republica aplican el método por mayoria
absoluta, otros prefieren mayoria calificada, otros mas por mayoria simple, y una minoria

opta por unanimidad.

2.5.5 Sancion o derecho de veto
Segun Garcia Maynez (2005), la sancién, es la “aprobacion de una ley a cargo del Poder

Ejecutivo” (pag. 18). Para el caso del municipio, es la aprobacién de un reglamento por
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parte del presidente municipal.

El reglamento, como producto de la funcion legislativa del Ayuntamiento, existe desde el
momento que es aprobado como una norma perfecta e idénea para regir la vida de las
personas del municipio, pero su eficacia, aunque no su existencia, depende del
cumplimiento de ciertos actos.

Efectivamente, la perfeccion o existencia de un reglamento y el de su eficacia son
fendmenos distintos. El primero admite que un reglamento ha cumplido todos los
requisitos, es decir, el esquema procedimental previsto para que tenga existencia. Pero
este acto lleva consigo efectos juridicos que no se producen desde su origen, sino que
pueden producirse en un momento posterior.

Si un proyecto de reglamento se envia al presidente municipal y éste no lo devuelve con
observaciones, dentro de diez dias Utiles sera aprobado sin modificacion alguna.

En la elaboracion de reglamentos, el presidente municipal mantiene una cierta facultad
colegisladora al dar su consentimiento en aquellos actos reglamentarios de ser
sancionados.

La sancién, como un acto de voluntad del presidente municipal como maxima autoridad
del municipio, es una formalidad indispensable para que el reglamento produzca sus
efectos propios.

El veto, por su parte, es la facultad que tiene el Poder Ejecutivo para objetar, en todo o en
parte, una ley se envia al Congreso para su promulgacion.

A nivel municipal, corresponde al presidente municipal ejercer el “derecho de veto”,

segun lo establecen las leyes o codigos municipales.

Si el presidente municipal no esta de acuerdo con el proyecto de reglamento municipal,
entonces puede hacer las observaciones que estime necesarias para que sea discutido por

el cabildo y nuevamente inicia el procedimiento reglamentario.

2.5.6 Referendo secretarial

El referendo secretarial, fue inspirado en la Constitucion francesa de 1791 eincorporado a
la Constitucién de Cadiz de 1812, en su articulo 225 establecié que “todas las érdenes del
rey deberian ser firmadas por el secretario del despacho a que el asunto corresponda”
(Acosta, 2011, pag. 54).

En la actualidad el articulo 92 de la Constitucién general establece que “todos los
reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del presidente deberén estar firmados por el

secretario del Estado a que el asunto corresponda, y sin este requisito no seran
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obedecidos”.

En los sistemas parlamentarios, el refrendo secretarial brinda un alto control politico sobre
las actividades del jefe de Estado y su gabinete, en cambio en los sistemas
presidencialistas, constituye una responsabilidad que asumen los secretarios de estado,
sobre la legitimidad de sus actos. Los secretarios de Estado firman los reglamentos. El
acto de refrendar estos ordenamientos juridicos no es potestativo, sino obligatorio.

El refrendo en el ambito municipal es formalizado por la firma del secretario del
Ayuntamiento, quien, como lo establecen las diversas leyes y codigos municipales, por
medio de su firma se aprueban los reglamentos, y sin este requisito no hay obligacion que

los habitantes los obedezcan.

2.5.7 Promulgacién

Una vez que el reglamento es aprobado por el Ayuntamiento, sera turnado al presidente
municipal para su debida validacion formal y publicacion en el Periodo Oficial del Estado.
La promulgacién es un suceso solemne propio del presidente municipal, el cual tiene como
objetivo conseguir la expedicion de un reglamento municipal o sus reformas; con dicho
suceso se le esta otorgando a la norma una cierta autenticidad de valor y con ciertas reglas

para emitir érdenes o solicitar mandatos especificos.

2.5.8 Publicacion

El fin de la publicacién es dar a conocer el texto del reglamento que ha sido aprobado y
que ahora forma parte del marco juridico municipal.

El reglamento se manda publicar en el periédico oficial del Estado, en un boletin
municipal, en las oficinas de gobierno municipal, asi como en los lugares publicos de
mayor afluencia y lugares cercanos a la cabecera municipal.

Segun las leyes o cddigos organicos municipales, es obligacion del presidente municipal
publicar en el Periddico Oficial del Estado los reglamentos aprobados porel cabildo.

El procedimiento para publicar dichos reglamentos en el Periédico Oficial del Estado lo
realiza el secretario del Ayuntamiento, quien remite copia certificada a la direccion del
periddico oficial del estado para su difusién y conocimiento. En un término no mayor a

quince dias, el director del periddico oficial ordena su publicacion.

2.5.9 La Vacatio Legis
La vacatio legis se define como el periodo de tiempo que media entre la publicacion de un
reglamento en el Diario Oficial de la Federacion y la fecha de inicio de vigencia.

La vacatio legis tiene una estrecha relacion con la entrada en vigor de las leyes, y
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generalmente esta regulada en los cddigos civiles de la Republica mexicana.

El Codigo Civil Federal vigente, en su articulo 3°, fija una vacatio legis de tres dias a las
disposiciones que no indiquen el dia en que comenzaran a surtir sus efectos juridicos, y
un dia mas por cada cuarenta kildmetros de distancia o fraccion que exceda de los
lugares distintos en que dicha norma sea publicada en el periédico oficial.

La vacatio legis tiene por objeto conceder el plazo a partir de la publicacién para que los

ciudadanos conozcan tales ordenamientos y asi cumplir con lo que disponela ley.

En la vacatio legis, existen cuatro categorias: normal, prolongada, abreviada y aislada.

En la vacatio legis normal, el Cédigo Civil Federal vigente establece en su articulo 3° que:
“las leyes, reglamentos, circulares y cualesquiera otras disposiciones de observancia
general, surten sus efectos tres dias después de su publicacion en el Periddico Oficial”.
Para que las normas sean obligatorias se necesita que “transcurra un dia mas por cada
cuarenta kilbmetros de distancia o fraccién que exceda de la mitad”.

La vacatio legis prolongada, por tratarse de cuestiones delicadas o dificiles, requieremas
tiempo para conocerla, o bien porque asi lo exige la naturaleza de la misma. La vacatio
legis abreviada, es aquella que disminuye el plazo de la vacatio legisnormal e incluso la
suprime. Esta clase de vacatio legis es excepcional y es utilizadaen situaciones de

extrema urgencia, algunos ejemplos son la guerra, la peste, lapandemia causada por el
coronavirus SARS-CoV2.

La vacatio legis se establece en los articulos transitorios de las normas juridicas yfija la

fecha de entrada en vigor.

2.5.10 La entrada en vigor

Cuando una norma juridica entra en vigor, significa que actia con toda su fuerza
obligatoria y los ciudadanos deberan obedecerla por completo.

La fuerza imperativa de la ley significa que las disposiciones juridicas deben ser
obedecidas por los particulares, ademas refiere que en caso de que dichas 6rdenes no
sean cumplidas, se aplican coactivamente a través del uso de la fuerza publica. En nuestro
pais existen dos sistemas de entrada de vigencia de las leyes: el sucesivo y el sincrénico;
ambos se encuentran regulados en los diversos Cadigos Civiles locales y el Federal.

El articulo 3° del Cddigo Civil Federal regula el sistema sucesivo y establece que “las
leyes, reglamentos o cualquiera otra disposicion de observancia general, surtensus efectos
tres dias después de su publicacién en el Periddico Oficial del Estado. Para que las leyes
y reglamentos, sean publicados y sean obligatorios, se necesita ademas que “transcurra

un dia mas por cada cuarenta kilometros de distancia.”
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El sistema sucesivo no es comun encontrarlo en alguna disposicion legislativa, sin
embargo, es un poco injusto, ya que si una norma juridica que se publicé, no precisael dia
en que entra en vigor, se observa de manera obligatoria al tercer dia de su publicacion.
Por lo cual, en opinidon del maestro Dominguez (2003) “lo mas conveniente es suprimir el
segundo parrafo del articulo 3, que viola el principio de igualdad ante la ley” (pag. 26). En
esta situacion lo mas conveniente es fijar un tiempo de vacatio legis estandar para todos
los ordenamientos que no preceptien la fecha de entrada en vigor, ademas de que los
gobernadores de los estados cumplan con la obligacion que les impone el articulo 129 de la
Constitucién general, de publicar y hacer cumplirlas leyes federales.

El sistema sincronico, por su parte, también regulado por el Cédigo Civil Federal, en su
articulo 4°, establece que “la ley, reglamento o disposicién general de observancia, fija el
dia en que debe comenzar a regir y desde ese dia obliga con tal de que su publicacion
haya sido anterior.”

El sistema sincrénico es utilizado con mayor frecuencia por el legislador y los érganos
encargados de expedir normas juridicas, ya que la mayoria de las disposiciones
reglamentarias contienen en sus articulos transitorios una regla general, la cual establece
gque no se puede obligar al ciudadano si no conoce la norma juridica, esto es lo mismo
que si el reglamento no se ha publicado, aunque ya se haya establecido su entrada en

vigor, no obliga ni surte sus efectos.
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CAPITULO TERCERO

La Mejora Regulatoria de los Gobiernos Municipales en México

“Los legisladores se vuelven expertos
trabajando, producen leyes de calidad
porque van profundizando el conocimiento
de la o las materias sobre las que legislan’.

Alonso Lujambio

3.1 Recomendaciones de la OCDE sobre gobernanza regulatoria

En 2012, la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2016)
publicé las Recomendaciones del Consejo sobre Politica y Gobernanza Regulatoria,
consistentes en una serie de consejos practicos orientados a mejorar las leyes de sus
paises miembros. De un total de diez propuestas, destacan los apartados 10 y 11,
derivado que sus contenidos se enfocan a las regulaciones queexpiden los gobiernos.

En el apartado 10, la OCDE (2016) recomienda a los gobiernos promover mecanismos de
coordinacion entre las dependencias que integran la administracion publica, asi como
identificar temas regulatorios transversales entre los tres 6rdenes de gobiernos a fin de
lograr la armonizacion y evitar duplicidad e inconsistencia entre las normas.

Por su parte, el rubro 11, la OCDE (2016) recomienda a los gobiernos apoyar en la
implementacién de politicas y programas publicos de mejora regulatoria a fin de reducir
costos y barreras en las normas que puedan limitar la inversion, la competencia, la
generacion de empleos y el crecimiento de las empresas. Asimismo, se recomienda a los
gobiernos adoptar herramientas de simplificacion administrativa y electrénicas, asi como
hacer uso cada vez mas del Analisis de Impacto Regulatorio en la creacidon de nuevas

leyes o propuestas de reformas.

3.2 El ciclo de gobernanza regulatoria
Antes se hablaba de “desregulacion”, ahora, con la entrada y aceptacion de la

mejora regulatoria, lo correcto es referirnos a gobernanza regulatoria, dicho
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concepto tiene un significado mas amplio y preciso, pues involucra desde la efectividad
que tiene la administracion publica en la solucién de problemas, hasta contar con un
marco normativo de mayor calidad.

Sin embargo, es importante que adn y cuando las regulaciones cumplan con una funcion
de interés publico, sus costos jamas deben exceder sus beneficios.

La gobernanza regulatoria se entiende como el proceso mediante el cual el gobierno, sea
federal, local o municipal, identifica un problema publico y determina si empleara la
regulacion para su solucion (Carballo, 2012). El proyecto de norma se adopta mediante
un proceso de toma de decisiones basado en evidencia cientifica e incluye la interaccion
con otros actores publicos y privados.

La gobernanza regulatoria abarca desde el momento de decidir el contenido general de
las normas hasta su implementacion y cumplimiento, asimismo requiere de la participacion
de la sociedad, la interaccién con instituciones publicas y otros actores publicos y privados
y de la técnica legislativa en la creacion de nuevas leyes(Ginebra, 2013).

En la figura 6 se presenta el ciclo de la gobernanza regulatoria, en el cual los tres
ordenes de gobierno se encuentran coordinados, cooperando y en coordinacién para la
crear una nueva ley o sus reformas. Asimismo, dicho diagrama aplica a las dependencias
de la administracion publica en la elaboracion de normas, abarca también programas que
estan en funcionamiento y que se vinculan con alguna etapa del ciclo.

En el ciclo de gobernanza regulatoria, la opcion numero uno, las autoridades regulatorias
parten de identificar un problema o riesgo de politica publica. En este campo, se analizan

todas las posibles soluciones tanto regulatorias como aquellasque no lo son.
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Figura 6. Ciclo de gobernanza regulatoria.

Problemas de politica
publicaque requieren

/////// intervencion del gobierno ~\\\\\\

1. Disefio de
unapolitica

4. Monitoreo

y evaluacion publica y
de la Las 4 C: seleccion
Consulta

Coordinacion ,
Cooperacion
Comunicacion Regulacion

/

2. Elaboracion de
3. Observacion una nueva regulacion
y cumplimiento y/o revision de una
|
de la norma

Fuente: OCDE, 2016.

Una vez que la nueva norma sea la opcion mas éptima, se procede a su elaboracion,
para ello se deben considerar los efectos en materia de competencia, los costos
generados (directos y administrativos), el impacto en el medio ambiente, en la salud,
etcétera, los incentivos para que los destinatarios acaten y den cumplimiento a la norma,
asi como los recursos econémicos, humanos y financierosy los mecanismos de verificacion
e inspeccion.

Luego, se presenta la etapa de instrumentacion y cumplimiento de la norma, para ello, las
autoridades regulatorias responsables deberan establecer incentivos, asi como
sanciones, las cuales deberan cumplir con los principios de proporcionalidad, igualdad y
justicia y no ser excesivas.

Finalmente, después de un tiempo que la norma se encuentre en la practica, es
pertinente hacer una evaluacion de sus efectos a fin de determinar si cumple con los
objetivos para los que fue creada o si se presentan impactos no previstos, los cuales

deberan de corregirse.
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3.3 Las regulaciones municipales: Censos y Encuestas

Los gobiernos municipales son, sin duda alguna, uno de los tres eslabones mas
importantes del federalismo mexicano. Si bien en México se han llevado a cabo diversas
reformas, los resultados no han sido suficientes, la realidad actual muestra una gran
fragilidad que no les permite a los municipios desempefiar su funcion en el desarrollo y
consolidacion de la democracia.

Los municipios todavia se encuentran alejados del desarrollo y del crecimiento, entemas
en donde prevalecen los principales problemas en: seguridad publica, recursos fiscales,
participacion ciudadana, reglamentacion municipal, capacidad de gestién, transparencia,
recursos materiales, desarrollo urbano e infraestructura.

Por lo anterior, es necesario tener los datos y cifras mas actualizadas con evidencia
cientifica a fin de entender y comprender la realidad en la que se encuentran las
regulaciones de los gobiernos municipales.

Con el objetivo de identificar percepciones y generar informacién sobre mejora regulatoria
municipal se consultaron: la Encuesta Nacional de Calidad Regulatoria e Impacto
Gubernamental en Empresas (ENCRIGE, 2020), la Encuesta Nacional de Calidad e
Impacto Gubernamental (ENCIG, 2019), los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México (CNGND, 2019) y la
Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatales
(CNGSPSPE, 2019), todos ellos publicados por el INEGI, asi como del Diagnostico de
Desarrollo Institucional Municipal, presentado por la Auditoria Superior de la Federacion
(ASF, 2015).

Es importante destacar que los censos, encuestas y diagnosticos representan las fuentes
cientificas emitidas por autoridades gubernamentales mas confiables para entender la
realidad de los gobiernos municipales, sin embargo, aun y con esta gama de informacion,
desafortunadamente existe limitada participacion de los ayuntamientos, lo cual muestra la

debilidad de las instituciones responsables de lainformacion.
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3.3.1 Obstaculo del marco regulatorio para negocios Empresas

De conformidad con la ENCRIGE, en 2020 los costos econdmicos para que las empresas
cumplieran con las regulaciones se estimaron en 238.9 mil millones de pesos, esto
representa el 1% del Producto Interno Bruto (PIB) a nivel nacional.

De las empresas encuestadas, 28.2% de ellas sefialé6 que el marco regulatorio (normas,
tramites, solicitudes e inspecciones), representa un obsticulo para el logro de sus
objetivos de negocios y sus actividades. Al cierre del afio 2016, esta cifra fue de 20.2 por

ciento.

Mapa 1. Obstaculo de las regulaciones para el logro de negocios por Estado

2.4 - Menos visto como
10.3
10.4 -
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Fuente: ENCRIGE - INEGI, 2020.

3.3.2 Evaluacién de los Servicios publicos basicos

A nivel nacional, de los ciudadanos encuestados en 2020, el 85.9% menciond que las
calles y avenidas de su municipio o alcaldia se encontraban ocupadas por el
ambulantaje, el 63.7% refiri6 que eran inseguras, el 76.9% se encontraban en mal estado
y el 81.6% con baches y sin coladeras (ENCRIGE, 2020).
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Gréfica 1. Caracteristicas de las calles y avenidas por municipio
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ENCRIGE - INEGI, 2020.

Por cuanto hace al servicio de policia municipal, el 87% de las empresas encuestadas no
tuvo la necesidad de contratar servicios de seguridad privada, independientemente de la
condicion del municipio o demarcacion territorial, cifra estadisticamente similar al afio
2016, estimada en 90.2% (ENCRIGE, 2020).

La confianza y seguridad que transmite la politica municipal a los ciudadanos y
empresas, en 2020 se obtuvo un porcentaje estimado de 54.2% en comparaciéon con el
2016 (ENCRIGE, 2020).
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Gréfica 2. Caracteristicas del servicio de policia municipal
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ENCRIGE - INEGI, 2020.

En materia de infraestructura, durante 2020, 56.9% de las empresas encuestadas
sefalaron haber utilizado el servicio de Internet en sus operaciones. En tanto, 84.5% de
los ciudadanos usuarios del servicio de internet refirieron haber obtenido buena cobertura,
mientras que 40.9% restante indicaron tener fallas que afectaron sus actividades de
tramites y pagos (ENCRIGE, 2020).

Durante el ejercicio 2020, en el territorio nacional, se llevaron a cabo 79.9 millones de
solicitudes de autoridades municipales relacionadas con para tramites y pagos de
servicios, lo que representa un promedio anual de 20.1 tramites por unidad econ6mica
(ENCRIGE, 2020).

Entre 2016 y 2020, el porcentaje de unidades econémicas que llevaron a cabo al menos
un trdmite, pago o solicito servicio de internet, se increment6 de 22.7 a 39.8. Por su parte,
el porcentaje de ciudadanos que tuvo que acudir a las tesorerias de los ayuntamientos se
redujo de 40.3 en 2016, a 23.5 en 2020 (ENCRIGE, 2020).

Los ciudadanos encuestados refirieron haber presentado problemas (barreras al tramite,
falta de informacion y problemas con tecnologias de comunicacién) en la realizacién de
sus tramites, pagos Yy solicitudes de servicios, de 25.1 en 2016 pasé a 17.8 en 2020
(ENCRIGE, 2020).

A lo largo del ejercicio 2020, las micro-empresas realizaron en promedio 16.3 solicitudes

de tramites y pagos de servicios en las principales tesorerias
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municipales, en tanto que las empresas grandes fueron de 98.4 por ciento (ENCRIGE,
2020).

La evidencia es ciertamente preocupante, pues nos lleva a inferir que los gobiernos
municipales en México no cuentan con marcos institucionales acordes a las condiciones
actuales del pais. Es claro que el marco normativo no modifica en automatico las rutinas
organizacionales, ni la manera de generar y operar los programas y proyectos
municipales.

En este contexto, se requiere una revision y actualizacién constante de los reglamentos
municipales en México, a efecto de que apoye el fortalecimiento del federalismo
mexicano y se encuentre apegado a los requerimientos del desarrollo nacional.

La actualizacién constante de los reglamentos municipales debe realizarse de manera
permanente, sin embargo, de acuerdo con los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Delegacionales entre 2014 y 2015, menos de la mitad de los gobiernos
municipales en funciones no actualizaron sus normas internas.

Es fundamental que los gobiernos municipales tengan un marco normativo actualizado a
fin de regular con calidad las actividades diarias de los habitantes para vivir en un estado
de derecho y en total armonia, en la medida en que la facultad reglamentaria municipal
incluya elementos acordes a la realidad social, se lograra un adecuado cumplimiento de

las funciones y facultades que correspondena este orden de gobierno.

3.4 Medicion de las regulaciones municipales en México

La Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2018) publico
el documento Indicadores de regulacién del mercado de productos, el cual destaca que la
regulacion favorece a los mercados de bienes y servicios, contribuye a elevar los niveles de
vida, aumentar la productividad per capita, incrementar la inversion, el empleo y alentar a
las empresas a ser mas innovadoras y eficientes. México sobresale por su limitada
complejidad en los procedimientos regulatorios, se encuentra incluso por debajo de

paises de América Latina, tal como se muestraen la siguiente gréfica.
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Gréfica 3. Complejidad en los procedimientos regulatorios
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Fuente: elaboracién propia con datos de la OCDE, 2018.

Debido a la trascendencia y relevancia que tienen las regulaciones en México, el 30 de
agosto de 2019 se publicé en el Diario Oficial de la Federacién el Acuerdo por el que se
da a conocer la Estrategia Nacional de Mejora Regulatoria, en dicho documento legal se
presenta un estudio de las 32 entidades del pais y 113 gobiernos municipales, cuyo
proposito fue identificar las principales barreras a la regulacion que afectan el libre
funcionamiento y competencia de los mercados.

Los resultados muestran que, de un total de 1,173 regulaciones analizadas, todas
presentan por lo menos alguna falla en su normatividad, de tal manera que los resultados
afectan de manera directa el funcionamiento de un tramite o el pago deservicio.
Asimismo, los resultados muestran que, en 2017 en el orden local existian
aproximadamente 877 instrumentos normativos enfocados exclusivamente en materia
econdmica, de los cuales, los Reglamentos relacionados con servicios y los Reglamentos
de mercados municipales son los que contienen los mayores fallos.

De las regulaciones analizadas, se han identificado un total de 11,724 fallos regulatorios,

de las cuales 42% corresponden a la falta de claridad en las
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actividades gubernamentales, 30% refieren a la calidad regulatoria, 27% corresponden a
la excesiva regulacion de tramites para apertura de empresas y solo el 1% no contempla
la atraccion de inversiones.

Lo anterior muestra la debilidad institucional que tienen los gobiernos municipales y
alcaldias de México en materia de regulacion, sin embargo, dichas fallas pueden
convertirse en buenas practicas a favor de las empresas para que puedan operar con
éxito. Dichos hallazgos en materia de la regulacion, impactan directamente en la

experiencia y percepcién que tienen la ciudadania.

Grafica 4. Percepcion de Simplificacion de tramites por municipio
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3.5 Escolaridad de los servidores piblicos municipales

De acuerdo la Encuesta Nacional de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario
Estatales (CNGSPSPE), en 2015 las entidades federativas con mayorgrado de escolaridad
fueron el primer lugar la Ciudad de México con 11.1, el segundo puesto Nuevo Ledn con
10.3 y en tercer lugar Sonora con 10.0; por su parte los Estados con menor nimero nivel

escolar se encuentran: Guerrero (7.8), Oaxaca (7.5) y Chiapas (7.3).
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Gréfica 5. Escolaridad de los servidores publicos por Estado
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ENGMD — INEGI, 2019.
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Bajo este tenor, en la tabla siguiente se muestran los perfiles de los funcionarios publicos

electos, segun su formacion y experiencia laboral previa, se observa en promedio que

presidentes, sindicos y regidores tienen licenciatura, le sigue servidores publicos con

estudios de preparatoria y primaria.

Por su parte, al categorizar a los municipios, se observa que los municipios metropolitanos

y urbanos ocupan los primeros lugares, mientras que en los rurales y mixtos los

funcionarios cuentan con educacién bésica. Finalmente, los metropolitanos registran los

porcentajes mas altos con grados de maestria ydoctorado.

Tabla 1. Grado educativo de las Autoridades Municipales

Escolaridad | Alcaldes % Sindicos | % | Regidores | % | Directores %
Preescolar 25 1.019 9 0.34 12 0.07 23 0.077
Primaria 334 13.61 521 19.6 3,664 20.6 212 0.709
Secundaria 335 13.65 490 18.5 3,782 21.3 4,316 14.44
Medio 351 | 143 | 414 |156| 3432 |193| 4956 | 1658
superior

Licenciatura 1,202 | 48.98 1,004 37.8 5,956 33.5 18,654 62.41
Especialidad 53 2.16 68 2.56 143 0.8 765 2.559
Maestria 133 5.42 129 4.86 687 3.87 532 1.78
Doctorado 21 0.856 18 0.68 90 0.51 432 1.445
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Escolaridad

Alcaldes % Sindicos | % Regidores | %

Total 2,454 100 2,653 100 17,766 100 29,890

Fuente: elaboracion propia con datos de la ENCIG — INEGI, 2019.

1/ Medio Superior incluye preparatoria, carrera técnica o comercial.

En la siguiente tabla se puede observar la experiencia de los servidores publicos
municipales, y aunque en los municipios metropolitanos se encuentran los mas
preparados académicamente para ocupar el cargo, el nivel de experiencia es muy bajo,
en tanto que directores de area cerca del 90% de ellos rotan en sus puestos como
consecuencia de los cambios de administracion.

Tabla 2. Ultimo empleo de los servidores publicos municipales

Directores %
100

Ultimo empleo Alcaldes Sindicos Regidores Directores
Gobierno federal 7% 7.9% 6.6% 4.7%
Gobierno estatal 10.7% 9.3% 7.7% 7.3%
Gobierno Municipal 10.8% 12.6% 10.8% 15.4%
Negocio propio 25.8% 31.2% 31% 21.5%
Empleados del sector 3.7% 6.6% 7.2% 9.6%
privado
Cargo de eleccién popular 3.2% 1.2% 1.6% 0.9%
Representacion sindical 0.4% 0.6% 0.7% 0.2%
Cargo en partido politico 1.4% 1.2% 1.8% 0.6%
Primer trabajo 1.3% 6.3% 8.4% 6.2%
Otro 10.3% 18.9% 18.6% 16.3%
No dice 25.4% 4.2% 5.6% 17.3%

Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: elaboracién propia con datos de la ENCIG — INEGI, 2019.

Al respecto, la adecuada gestién de los gobiernos municipales se ve afectada por la falta
de experiencia de un elevado numero de integrantes del ayuntamiento y de los
responsables de las areas. De conformidad con los Censos Nacionales de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la CDMX en 2015, s6lo el 28.5% de los
presidentes municipales, el 29.8% de los sindicos, el 25.1% de los regidores y el 27.4%
de los directores de &rea, tuvieron como Uultimo empleo un puesto en el sector
gubernamental.
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Gréfica 6. Experiencia profesional de los servidores publicos

mAlcaldes ®mSindicos ®Regidores ®

Cargo en el Cargo en el Cargo en el Negocio propio  Cargo en el Sector Representacion Cargo en partido Otro No dice
Gobierno federal  Gobierno estatal Gobierno privado sindical
nolitico

Fuente: elaboracién propia con datos de la CNGND — INEGI, 2019.

Con los datos anteriormente mostrados podemos concluir en primer lugar que, los
gobiernos municipales se integran por servidores publicos medianamente preparados, el
nivel de educacion corresponde al tamafio de municipio, esto es, en municipalidades
rurales se registran niveles de educacion basica obligatoria, caso contrario sucede con los
gobiernos metropolitanos en donde los titulares ostentan estudios de posgrado. En
segundo lugar, la alta rotacion de los puestos de los servidores, obedece en su mayoria a
esquemas de contratacion de confianza, es un sintoma de inestabilidad que resulta en una

fuerte restriccion para la continuidadde proyectos a mediano y largo plazo.

3.6 Tipologia de los gobiernos municipales en México

Presentar un diagnéstico actualizado sobre capacidades reglamentarias de los gobiernos
municipales en México implica la consideraciébn de una pluralidad de realidades vy
problematicas presentes, las cuales deben estar bien identificadas para tomar las
decisiones correctas y asi contribuir en el desarrollo del pais. Por ello se hace necesario
contar con una tipologia, la que incluya y contenga los elementos mas sobresalientes de
las municipalidades en México. La tipologia que
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se propone a continuacién, permite catalogar a los municipios respecto de sus

potencialidades, usos, costumbres y ubicacion geogréfica.

Grafica 7. Tipologia de los municipios por niumero de poblacion
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Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI, 2015.

Los municipios metropolitanos, practicamente aluden a un conjunto de municipios
contiguos donde se ubica una ciudad central, principalmente, cuya area urbana,
funciones y actividades repercuten en los limites de otras jurisdicciones. Los municipios
metropolitanos presentan las mejores calificaciones en los indices de poblacion, servicios
publicos, infraestructura, niveles educativos y de empleo. De acuerdo con el INEGI
(2015), se consideran municipios metropolitanos a aquellos en donde mas del 50% de la
poblacion habita en localidades con mas de 500,000 habitantes.

Los municipios urbanos se caracterizan por tener actividades economicas industriales,
comerciales y de servicios que se realizan dentro de su territorio. Dichos municipios
cuentan con infraestructura para disponer de servicios publicos bésicos, asi como
equipamiento de cobertura estatal y regional. De acuerdo con el INEGI (2015), se
consideran municipios urbanos a aquellos en donde mas del 50% de la poblacién habita en
localidades de 10,000 a 500,000 habitantes.

Por su parte, los municipios mixtos son los que tienen actividades productivas,

relacionadas con los sectores de la economia en proceso de transicion de lo rural
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y lo urbano, prevalecen en tareas agropecuarias, forestales y pesqueras combinadas con
la industria, el comercio y los servicios. Los municipios mixtos presentan también
carencias de infraestructura y equipamiento. De acuerdo con el INEGI (2015), se
consideran municipios mixtos a aquellos en donde mas del 50% de la poblacién habita en
localidades de 25,000 a 100,000 habitantes.

Los municipios rurales desarrollan principalmente actividades del sector primario, tales
como agricultura, ganaderia, pesca y mineria, asimismo, presentan cierto grado de
dispersiéon poblacional, carecen de infraestructura y equipamiento para la dotacion de
servicios publicos y suelen presentar severas deficiencias en los niveles de bienestar
social. En muchos de ellos prevalece una marcada tendencia migratoria hacia las
ciudades con mayor equipamiento y diversificacion de actividades econdémicas, con la
intencién de conseguir mejores oportunidades de empleo e ingresos. De acuerdo con el
INEGI (2015), se consideran municipios urbanos a aquellos en donde mas del 50% de la
poblacion habita en localidades de5,0001 a 25,000 habitantes.

Los municipios turisticos son aquellos que, por sus atractivos naturales, constituyen un
detonante importante de crecimiento econémico para el pais. La Organizaciéon Mundial
del Turismo (OIT) oficializé que México en 2020 ocup6 la tercera posicion como el pais
mas visitado por turistas internacionales, lo que representa un incremento del 18% con
respecto al 2019. En tanto, la Secretaria de Turismo (2020), en su portal oficial de
internet, indicé que en México existen aproximadamente 132 pueblos denominados
magicos, integrados por montafas, selvas, playas, valles y desiertos, lo cual constituye
simbolos de identidad, historiay encanto para los mexicanos.

Los pueblos originarios son aquellos que dada su cultura, historia y lengua dan sentido de
pertenencia e identidad al pais, se concentran principalmente en la Peninsula de
Yucatan, la Sierra Madre del Sur y la Sierra Madre Oriental, la Sierra Madre Occidental y
en las regiones de dificil acceso. En el norte, centro y el oeste de México habitan grupos
como los Tarahumaras, Huicholes, Mazahuas, Otomis, Purépechas, Mexicas, Nahuas y
los Yanquis; mientras que en el sureste del pais los Mayas, Mixtecos, Mixes,

Tlapanecos, Triquis y Zapotecos. Por su parte, los
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estados que concentran la mayor cantidad de pueblos originarios son Oaxaca y Yucatan,
grupos étnicos como los zapotecanos, mayas, nahuatl, purépechas, mixtecos, yanquis,
Kikapues y otomies entre los principales (Pérez, 2014).

De acuerdo con los céalculos de INEGI, al cierre de 2015 de los 494 municipios indigenas,

mas del 40% de sus habitantes dialogan en alguna lengua indigena.

Tabla 3. Municipios que serigen bajo el Sistema de Usos y Costumbres

Estado No. de municipios Porcentaje
Oaxaca 418 85.8
Veracruz 58 12.0
Puebla 4 0.8
México 3 0.6
Tamaulipas 3 0.6
Chihuahua 1 0.2

Fuente: elaboracién propia con datos de INEGI, 2015.

La ultima clasificacion de la tipologia lo conforman los municipios fronterizos. De acuerdo
con Orozco (2015) existen 2 sub-clasificaciones: 1) Al norte, con los Estados Unidos de
Norte América, se encuentran los territorios de Baja California, Baja California Sur,
Quintana Roo y Sonora; y 2) en la frontera sur, antes de pasar a Guatemala, se
encuentran los estados de Chiapas y Oaxaca.

Los municipios fronterizos presentan caracteristicas completamente opuestas, toda vez
que los municipios del norte, cuentan con altos niveles de vida, mientras que los del sur,
se caracterizan por tener alto grado de analfabetismo, pobreza extrema, carencias de
alimentos basicos, falta de servicios publicos, deficiencia en infraestructura, vivienda
precaria e inmigracion (Pérez, 2014).

La tabla siguiente muestra el grado de rezago social por nimero de habitantes, el 4.6%
de los gobiernos municipales presentan un rezago social muy alto, el 20.3% alto, el
20.1% medio, el 23.6% bajo y el 31.4% muy bajo. Cabe destacar que en municipios con
hasta 5,000 habitantes, el 39.7% corresponden a localidades con grado de rezago social

alto y muy alto.
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Tabla 4. Tipologia de los municipios: Poblacion y Grado de Rezago

G:jado Hast | De5001 | De 25,000 | De 10,000 | Méas )
e a a 100,000 | a500,000 |  de No | Total | %
regag 5,00 25,000 | habitantes| habitantes| 500,00 | definido
. habitante 0
social 0
habitante S habitante
S S
';"“ 43 56 13 1 . . 113 | 4.6
alto
Alto 230 196 64 5 - - 495 203
Medio 150 224 109 7 - - 490 | 20
Bajo 140 254 163 18 - - 575 | 23.5
;\,/'“ 124 270 216 120 37 - 767 | 31.4
baj
(0]
No
definid - - - - - 5 5 |02
(0]
Total 68.7 1,000 565 15.1 37 5 2.44 | 100
6
% 28.1 40.9 23.1 6.2 15 0.2 100

Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI, 2015.

En resumen, México se encuentra integrado por 2,446 municipios y 16 alcaldias de la
Ciudad de México (INEGI, 2015), de los cuales seis entidades federativas concentran el
56.1% de los ciudadanos, Oaxaca con 23.3%, Puebla 8.9%, Veracruz 8.7%, Jalisco, Estado
de México con 5.1% y Chiapas 5%. El 81% de los municipios tienen menos de 5,000 mil
habitantes agrupados en 4 Estados: Oaxaca, Puebla, Yucatan y Sonora. El 69.1% son
fundamentalmente rurales, puesto que tienen unapoblacién menor a 25,000 mil habitantes;
23.2% comprende entre 25,001 y 100,000

personas, el 6.2% entre 100,001 y 500,000 y solo el 1.5% tiene mas de 500,000 mil

habitantes.

3.7 Radiografia de la reglamentaciéon municipal en México

El marco normativo de los gobiernos municipales se conforma por el conjunto de
reglamentos que delimitan el ejercicio del gobierno local, segun lo establece el articulo
115 Constitucional, fraccion Il, parrafo segundo, los reglamentos son los instrumentos
juridicos que rigen a los municipios, acordes a sus caracteristicas y potencialidades.

Por lo anterior, es importante que los gobiernos municipales dispongan de un marcojuridico
reglamentario actualizado apegado a la realidad actual, que coadyuve al adecuado

cumplimiento de sus funciones y facultades, y que impulse el desarrollo institucional del
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federalismo mexicano.

En 2015, se reportaron 119,017 disposiciones normativas internas, de las cuales89,282
pertenecen a disposiciones  sustantivas (75 por ciento) y 29,735
corresponden a normas opcionales que los municipios por sus necesidades crean(25 por
ciento). Estos datos, desde su configuracién legal, representan unadeficiencia de los
gobiernos municipales, pues disponen de una estructura muyprecaria para hacer frente
a sus multiples responsabilidades legales (ASF, 2015). Lo anterior representa una
deficiencia, en su mayoria de los gobiernos municipales,desde su configuracién legal,
pues disponen de una estructura muy precaria parahacer frente a las multiples
responsabilidades que enfrentan, sobre todo a partir dela reforma constitucional de 1999,
en la que se ordend obligatoriamente que losmunicipios deben elaborar su propia
normatividad.

En este sentido, uno de los elementos mas importantes para alcanzar el desarrollo
institucional de los gobiernos municipales, es la actualizacién constante y permanente de
su marco normativo, en la que se consideran recursos humanos, econdmicos y
materiales.

Las iniciativas son proyectos de disposiciones normativas y reglamentarias presentadas
por los servidores electos del ayuntamiento, cuyo objetivo es resolver las necesidades y
probleméaticas de los habitantes de un municipio determinado; una vez presentadas el
cabildo es el érgano colegiado a través de sus comisiones respectivas el responsable de
revisar, analizar, dictaminar y, en su caso, aprobar dichas iniciativas.

A continuacion, se presentan las iniciativas aprobadas por los gobiernos municipales,
durante el periodo comprendido de 2013 a 2015.

En conclusion, Puebla presenta el mayor nimero de iniciativas, le sigue Veracruzy la
tercera posicion lo ocupa el Estado de Jalisco. Por su parte, Oaxaca, sélo registr6 un
porcentaje de aprobacion de 69 por ciento, mientras que el resto de las entidades oscilan

entre 88 y 99 por ciento.
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Grafica 8. Iniciativas de los Ayuntamientos municipales por Estado
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ASF, 2015.
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En cuanto a los principales temas en iniciativa de reglamentos municipales, la siguiente
gréfica se muestran las cantidades de iniciativas presentadas y aprobadas pertenecientes a
servicios publicos, entre ellos, obras publicas, tesoreria, gobierno, servicios publicos,

educacién y otras.

Gréfica 9. Iniciativas reglamentarias presentadas en cabildo
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ASF, 2015.

En materia de innovacion, se observa que los municipios metropolitanos y los urbanos
presentan menores déficits de reglamentacién, 40 a 90 por ciento de los gobiernos
municipales cuentan con reglamentos en diferentes materias; mientras que en los rurales
no mas de 60 por ciento de ellos presentan carencias en sus disposiciones
reglamentarias (Arellano, Cabrero, Montiel y Aguilar, 2015).

De acuerdo con el INEGI (2015), los reglamentos municipales tienen una participacion del
19.4% en normas de obras publica, 12.7% participacion ciudadanay 12% planeacion y
evaluacion. Lo anterior muestra que la normativa existente no coadyuva de manera
suficiente a un adecuado funcionamiento de diversas &reas operativas de la

administracién pablica municipal.
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Gréfica 10. Eficiencia en los reglamentos de servicios publicos municipales
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Fuente: elaboracion propia con datos de la ASF, 2015.

La actualizacion de los reglamentos municipales es necesaria para que exista una
armonia juridica eficiente en su implementacion, en la grafica siguiente se observa que la

mitad de ellos se actualizaron entre 2013 y 2015.

Tabla 5. Actualizacion de los reglamentos municipales

Afo de actualizacion Municipios Porcentaje
Antes de 2007 172 18.8%
Entre 2008 a 2011 330 36.0%
Entre 2012 a 2012 414 45.2%
Total 916 100%

Fuente: ASF, 2015.
De acuerdo con la ASF (2015) existen insuficiencias en el marco normativo de los
municipios, que repercute en la gestion municipal, por lo que fundamental es definir e
implementar estrategias para la revision y actualizacidon constante y permanente de la

normativa correspondiente acordes a la realidad de cada municipio.

3.8 La mejora regulatoria en México
La mejora regulatoria en México data de mediados de la década de 1990 con la creacién

de la Unidad de Desregulacion Econémica (UDE) dentro de la 6rbita del
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Ministerio de Economia y Finanzas. La UDE tuvo a su cargo la simplificacién de
procedimientos administrativos y la revision regulatoria de sectores con el fin de
modificar, fusionar y/o eliminar normas con impactos negativos en la economia (OCDE,
2015).

La UDE estableci6 las primeras medidas destinadas a evaluar el costo-beneficio de las
regulaciones. A fines de 1999, diez de doce secretarias de estado se encontraban
sujetas a la revision en sus normas internas, llevandose a cabo la eliminacién de 50% de
formalidades legales y la simplificacion de procesos (OCDE,2015).

Después de 17 afios de consolidacion en materia regulatoria, el Ejecutivo Federal,
present6 una iniciativa de reforma constitucional a los articulos 25 y 73 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM). Con esta reforma constitucional, en el
afio 2000 se cre6 la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER), siendo el
primer organismo del continente americano dedicado la revision de las regulaciones de
caracter federal y consecuentemente el 18 de mayo de 2018 fue publicada la Ley General
de Mejora Regulatoria, dando vida a la Comisiébn Nacional de Mejora Regulatoria
(CONAMER).

Con estos antecedentes, México se convirtié en un referente global. A la fecha, se han
revisado aproximadamente 18,000 anteproyectos normativos, mas de 22,000 tramites
municipales y se han creado 5,000 ventanillas Unicas para la apertura de empresas de
bajo riesgo (Banco Mundial, 2010)

En el 2015, gracias al esfuerzo conjunto de los servidores publicos y a la normatividad en
materia de mejora regulatoria, la OCDE reconocié a México como el pais que mas
destacé en materia de simplificacién regulatoria, por encima de otros paises miembros y
desarrollados. Si bien, se han tomado decisiones importantes para mejorar las normas,
aun los gobiernos municipales en México carecen de conocimientos y herramientas para
mejorar la calidad de sus reglamentos.

La mejora regulatoria se configura como una politica publica, entre sus multiples objetivo

se encuentra la elaboracién de normas claras, simplificacion de tramites y
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servicios, asi como contar con instituciones eficaces orientadas a alcanzar el nivel 6ptimo
en sus actividades comerciales, industriales, productivas, de servicios.

La CONAMER (2019) propuso cuatro ejes para alcanzar la mejora regulatoria en los
municipios de México. La simplificacibn administrativa, cuyo objetivo es reducir el nimero
de tramites y servicios que realizan las personas y empresas. La desregulacién, busca
eliminar aquellas regulaciones que han dejado de cumplir con su objetivo y cuyos costos
superan sus beneficios, por su parte, en la modificacion normativa, se verifican que las
nuevas normas sean eficaces, eficientes y tengan ciertos beneficios a favor de la
poblacion. Por dltimo, la flexibilizacion normativa, permite generar marcos normativos

capaces de adaptarse a los constantes cambios juridicos, econémicos y sociales.

3.9 Programa de simplificacién administrativa de la CONAMER

Con el objetivo de implementar politicas publicas en materia de regulacion municipal, la
Ley General le dio atribuciones a la CONAMER conformandose como una institucion
encargada de certificar que la mejora regulatoria se cumpla.

La CONAMER (2019) desarrollé el programa de mejora de simplificacion administrativa
para ayudar y orientar a los gobiernos municipales respecto de la implementacion de su
marco normativo y la operatividad diaria al interior de las areas, a la fecha se cuenta con
siete certificaciones enfocadas a regulaciones, tramites y procesos especificos.
Asimismo, la CONAMER divide el Programa de Simplificacibn administrativa en seis
subprogramas: registro municipal de tramites y servicios, simplificacion de tramites y
servicios (SIMPLIFICA), sistema de apertura rapida de empresas (SARE), programa de
reconocimiento y operacion del SARE (PROSARE), ventanilla de construccion
simplificada (VECS) y Andlisis de impacto regulatorio (AIR). A continuacion, se detalla

cada programa.

3.9.1 Registro municipal de tramites y servicios
Este subprograma tiene como objetivo otorgar seguridad juridica a las personas en el

trdmite y pago de sus servicios, ademas de transparentar los procesos, facilitar
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la aplicacion del marco normativo y fomentar el uso de tecnologias de la informacion
(CONAMER, 2019).

Un ejemplo recae en la subsecretaria de mejora regulatoria del Estado de Yucatan, en su
portal de internet los ciudadanos opinan sobre los tramites estatales que desean mejorar.

Morelia, Michoacan, por su parte, cuenta, con un registro municipal que agrupa 420
trdmites y servicios que los ciudadanos realizan en las tesorerias del ayuntamiento. En su
portal de internet el gobierno de Morelia ofrece a los usuarios un listado de los tramites
mas frecuentes para su rapida ubicacion.

Por otra parte, Monterrey, Nuevo Ledn, cuenta con un portal en linea que integra 727
tramites y servicios del Ayuntamiento. El programa se encuentra dirigido para que la
ciudadana pueda realizar trdmites y consultas y se encuentra dividido en tres apartados: 1)
para el ciudadano), 2) para las empresas y 3) para las dependencias. La carga regulatoria
del municipio representa 0.22% del PIB municipal, lo que equivale a $807 millones de
pesos.

3.9.2 Simplificacidn de tramites y servicios (SIMPLIFICA)

El programa SIMPLIFICA tiene por objeto reducir la respuesta en las solicitudes de
tramites y servicios, inicia con la obtencion de informacion por parte del ciudadano y
concluye con la emision de respuesta o fallo a su peticion (CONAMER, 2019).

La Direccion de Politicas de Evaluacion del Gobierno del Estado de Chihuahua elaboré
un instrumento que detalla las acciones a seguir para asegurar la efectividad del
cumplimiento de la norma, cuyo objetivo es reducir los tramites, y los plazos de
resolucion.

Ledn, Guanajuato, logré obtener resultados gracias a la aplicacién del subprograma
SIMPLIFICA. En 2017, el gobierno municipal en su informe anual de resultados destacé
que la carga regulatoria por costo econémico en sus tramites y servicios represento el
4.37% del PIB municipal, estimado en $6,614 millones de pesos, parael 2018, la carta bajo
a 3.32% del PIB municipal, lo cual en términos monetarios equivale a $5,032 millones de

pesos. El municipio tuvo un ahorro de $1,582 millonesde pesos.
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3.9.3 Sistema de Apertura Rapida de Empresas (SARE)

El SARE es un subprograma de la CONAMER aplicado para que las empresas de bajo
riesgo puedan aperturar sus servicios y operaciones en un tiempo record maximo de tres
dias hébiles, en un solo formato y sin necesidad de acudir a las dependencias de
gobierno no mayor a dos visitas.

La CONAMER otorga certificaciones para que los gobiernos municipales puedan llevar a
cabo la licencia de funcionamiento municipal en la apertura de empresas. A la fecha se
han otorgado 74 certificaciones a municipios dedicados a la apertura rdpida de empresas
(CONAMER, 2019).

Celaya, Guanajuato, tiene, por ejemplo, un software para el otorgamiento del permiso de
uso de suelo con un tiempo de respuesta de solo 15 minutos. Asimismo, el municipio ofrece
el programa denominado “Fortalecimiento Econdmico”, mediante el cual se otorgan
$5,000 mil pesos al ciudadano a fondo perdido, con la intencibn de motivar a los
empresarios a continuar con su apertura de empresa.

Otro ejemplo lo conforma la ventanilla del SARE del municipio de Puebla, Puebla, el cual
consiste en un Centro de Atencion que brinda orientacién y servicios a empresas en la
apertura de sus negocios como a la ciudadania en materia de recepcion de solicitudes de
vivienda, pagos de servicios y empleo.

Por dltimo, el municipio de Querétaro, Querétaro, decidié implementar un software en
todas sus areas y unidades de trabajo en el que por medio de la firma electrénica los
ciudadanos pueden realizar sus tramites de una manera sencilla, 4gil y desde su hogar o

lugar de trabajo, lo cual reduce los tiempos de respuesta de solicitudes.

3.9.4 Programa de Reconocimiento y Operacién SARE (PROSARE)

El programa PROSARE es una herramienta de reciente creacion que permite supervisar
y evaluar las actividades de los modulos a nivel municipal para que las empresas puedan
abrir sus negocios sin tantos tramites ni complicaciones burocraticas (CONAMER, 2019).
Un ejemplo de ello lo conforma el municipio Champotén, en Campeche, de manerainterna
otorga licencias relacionadas con giros comerciales a los empresarios, en un plazo no

mayor a 24 horas.
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Por su parte, Tlalnepantla de Baz, Estado de México, cuenta con un modulo dedicado a
la obtencion de cédulas informativas de zonificacion y permite a los ciudadanos obtener
su licencia de funcionamiento en 2 horas, el trdmite también escompletamente en linea.

El caso de Saltillo, Coahuila, ofrece un total de 352 giros comerciales y emite las licencias
de funcionamiento en un periodo maximo de 24 horas.

En materia de certificacion y de acuerdo con la efectividad del subprograma PROSARE,
Tlalnepantla obtuvo una calificacion de 93.5, mientras que Saltillo de 90 puntos.

La ventanilla SARE de Uruapan, Michoacan, ofrece al usuario realizar todo el proceso en
linea, utiliza la firma electronica y otorga las licencias de financiamiento en 30 dias;

considera ademas de un total de 424 giros comerciales de bajo riesgo.

3.9.5 Ventanilla de Construccion Simplificada (VECS)

La VECS, en conjunto con autoridades municipales y empresas del sector construccion,
tiene como principal objetivo instalar y operar ventanillas Unicas de simplificacion de
trAmites y servicios para que los ciudadanos puedan obtener su licencia para
construccion de su propio negocio.

Lo anterior permite que los tramites relacionados con la autorizacion y terminacion de una
construccién sean autorizados en un periodo que no rebase los diez dias habiles. De
acuerdo con datos de la CONAMER (2019) a la fecha se han propuesto modificaciones a
59 normas juridicas, 161 reformas a distintos articulos, 21 apartados derogados y 761
parrafos adicionados.

La CONAMER, en coordinacion con la Agencia Digital de Innovacién Puablica (ADIP) de la
Ciudad de México, trabajé un programa piloto para implementar la Ventanilla Unica para el
aviso de la construccion de alto impacto.

Colima, Colima, es el municipio mejor reconocido por su éxito de caso, al permitir a sus
ciudadanos realizar el tramite de VECS completamente en linea en un periodo maximo de

cinco dias hébiles, tnicamente se requiere contar con doce requisitos yllenar 3 formatos.
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Respecto de la fundamentacion juridica, Ciudad Juérez, Chihuahua, ha sido reconocida
por aplicar las recomendaciones de la CONAMER en materia normativa, con una
puntuacion de 96%, le sigue Lazaro Cardenas, Michoacan, con un cumplimiento del 95%

en la normatividad.

3.9.6 Analisis de Impacto Regulatorio (AIR)
En el afio 1994 se cre6 la Ley de Procedimientos Administrativos, incorporandose la
Manifestacién de Impacto Regulatorio (MIR), hoy Andlisis de Impacto Regulatorio (AIR),
herramienta que permite medir el impacto de una norma en términos de sus costos de
cumplimiento para la sociedad (Cedillo, 2016). La CONAMER fue la primera agencia
regulatoria de América Latina en introducir el AIR.
En el afio 1997 el gobierno de México comenzoé a utilizar el AIR mediante las reformas a
la Ley Federal de Metrologia y Normalizacion, y en el afio 2000 se estableci6 como
obligatorio para todas las dependencias federales que presenten un proyecto de alguna
normatividad en donde se reflejen los beneficios y los costos no representen cargas
administrativas para los particulares.
En el afio 2018 con la publicacion de la Ley General de Mejora Regulatoria, el gobierno
federal extendi6 a los gobiernos estatales y municipales la obligacion de presentar el AIR
en sus proyectos regulatorios.

Gréfica 11. Historico de propuestas regulatorias con AIR
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Fuente: elaboracion propia con datos de la CONAMER, 2019.
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A nivel local el AIR puede ser un instrumento que legitime las decisiones de politica publica
emitidas por el presidente Municipal. Asimismo, el AIR como mecanismo de consulta
publica, permite que todos los sectores se encuentren incluidos.

En materia de innovaciéon regulatoria, el municipio de Colima, Colima ha implementado
una calculadora de revision de nuevas normas, la cual consiste en la ejecucion de un
sistema en linea en la que se estudian los beneficios e impactos que traerd una nueva
norma al sistema juridico.

En el orden municipal en materia de emisidn de nuevas regulaciones, el Ayuntamiento de
Celaya, Guanajuato, representa un ejemplo de éxito en esta materia, al trasparentar sus
iniciativas de reglamentos en su portal de internet, mediante su formulario de AIR somete
sus reglamentos a una evaluacion juridica yecondmica constante y permanente.

Por su parte, el municipio de Corregidora, Querétaro, a través de la Unidad de Mejora
Regulatoria tiene un estudio de caso exitoso al someter sus iniciativas de reglamentos al
igual que su AIR a las opiniones y recomendaciones de los ciudadanos.

El municipio de Mérida, Yucatan, cada vez que aprueba un nuevo reglamento, realiza
evaluaciones al AIR, esto lo realiza con un afio posterior a su aprobacién a efecto de

medir sus impactos en el &mbito juridico y la economia.

3.10 La mejoraregulatoria a nivel municipal: Estudios de casos

A lo largo de la historia, la mejora regulatoria ha acumulado varios casos exitosos, un
ejemplo de ello lo conforma el municipio de Saltillo, Coahuila, la Unidad de Mejora
regulatoria se eliminaron 54 tramites municipales innecesarios, lo que signific6 una
reduccion del 50% en los requisitos solicitados a los ciudadanos para iniciar trdmites ante
el Ayuntamiento. Asimismo, se agruparon a la Unidad, las Direcciones de Bomberos,
Proteccion Civil, Uso del Suelo, Ecologia y Centro Histérico. La Unidad cuenta con una
estructura de 36 servidores publicos y tienen su propio reglamento aprobado por el
Cabildo.

El municipio de Tuxtla Gutiérrez, Chiapas, se ha dedicado por muchos afios a promover

al interior de sus areas la mejora regulatoria, cuenta con un reglamento,
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mismo que se encuentra armonizado con la Ley General de Mejora Regulatoria, davida a
la Coordinacion de mejora regulatoria del Municipio, integrada por 32 servidores publicos
de distintas direcciones y organismos publicos descentralizados del ayuntamiento.

Otro caso de éxito lo conforma el Consejo Municipal de Mejora Regulatoria del Municipio
de Irapuato, Guanajuato, el cual sesiona una vez al mes y es presidido por el alcalde,
agrupa a 17 servidores publicos de distintas direcciones, representantes de empresas, la
academiay la sociedad civil, se encarga de aprobarlas herramientas de mejora regulatoria
implementadas por el ayuntamiento.

Bajo esta misma tesitura, el gobierno municipal de Tlalnepantla de Baz, Estado de México,
tiene al igual un Consejo Municipal en Mejora Regulatoria, con la diferencia que sesiona
cuatro veces al afio. El consejo tiene por objeto formular programas estratégicos que
mejoren el marco regulatorio del municipio.

En el municipio de Mérida, Yucatan, el Consejo Municipal, adicionalmente invita a sus
sesiones de trabajo a las Camaras Empresariales de la region, asimismo agrupa al
gobierno estatal y al federal. EI Consejo sesiona cada tres meses y es presidido por el
Presidente municipal.

Desde la creacion de la Ley General de Mejora Regulatoria, se instaurd el Observatorio
Nacional de Mejora Regulatoria (ONMR) integrado por cinco representantes de la
sociedad mexicana de prestigio académico e intelectual. EI ONMR tiene como propésito
integrar a la sociedad para que participe en la mejorade las normas. En el 2017, se creé el
Indicador Sub-nacional de Mejora Regulatoria (ISMR) cuyo objetivo fue evaluar las
regulaciones y las fortalezas institucionales delgobierno federal, 32 entidades federativas y

63 municipios.
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Gréfica 12. Indicador Sub-nacional de mejora regulatoria
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Fuente: elaboracion propia con datos de la CONAMER, 2019.

De acuerdo con datos oficiales de la CONAMER (2019), el ISMR, en el afio 2018, el
avance promedio en la implementacion del ISMR en las entidades federativas era de 43

%, mientras que en municipios fue de 24%.
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CAPITULO CUARTO
Propuesta metodoldgica de Técnica Legislativa para la elaboracién deReglamentos

Municipales

“En lugar de querer un sueldo alto por mi
trabajo o algo que podria ser capaz de
hacer, he decidido ser legislador. Creo
gue es una profesiéon honorable, si eres
honesto y trabajas duro.”

Russ Feingold

4.1 Los problemas de los municipios y la regulacién

Es muy comldn que los actos de los servidores publicos electos que llegan a un
ayuntamiento sea proponer cambios en el marco legal que regulara sus atribuciones y
funciones, algunos servidores publicos para no decir que todos, considera que los
problemas sociales se resuelven con la actualizacion del marco normativo vigente, otros
mas, considera que crear una nueva ley dara solucion a las problematicas existentes; sin
embargo, existen otras alternativas de solucion juridicas, politicas o administrativas viables
gue se pueden adoptar.

Por ejemplo, si un predio particular es usado por los vecinos como pargue y surgen
problemas porque la gente tira basura, el gobierno municipal tiene varias alternativas de
solucién, desde colocar contenedores de basura, imponer sanciones a las personas que lo
frecuentan, hasta expropiar la propiedad por motivos de interés publico (Asociacion
Nacional de Alcaldes, 2019).

La primera actividad que las autoridades locales deben hacer, antes de proponer un nuevo
reglamento o sus reformas, es la definicibn y caracterizacion de la problematica
detectada.

La decision del gobierno municipal de solucionar un problema debe ser factible, paralo cual
conviene aplicar la metodologia sobre Analisis de Pertinencia Regulatoria que auxilia a los

servidores publicos para que mejoren sus decisiones publicas.
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4.2 El Analisis de Pertinencia Regulatoria

La metodologia de Andlisis de Pertinencia Regulatoria consiste en aplicar un cuestionario,

cuyas respuestas son recomendaciones para que los miembros del cabildo municipal

propongan soluciones viables, en ocasiones basta con aplicar la norma vigente, en otros

casos se recomienda aplicar mecanismos de politica publica (Villota, 2015).

Figura 7. Anédlisis de Pertinencia Regulatoria
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Fuente: elaboracion propia.

El Analisis de Pertinencia Regulatoria contribuye a alcanzar los resultados esperados,

aplicando el principio de subsidiariedad, segun el cual la autoridad s6lo debe intervenir en

los asuntos de los particulares cuando éstos no pueden resolverlos por si mismos.

Pagina |




4.3 Propuesta metodolégica en Técnica legislativa para elaborar reglamentos En
este capitulo se disefia una metodologia para elaborar nuevos reglamentos municipales,
asi como evaluar los anteproyectos de iniciativas y sus reformas.

Los elementos de evaluacion derivan del planteamiento de un modelo minimo ideal, se
plantea analizar las iniciativas esperando que sus resultados puedan explicarse y
justificarse por si mismos. En ese sentido, su viabilidad se calificaria por los argumentos y
evidencias que contiene, no por objetivos, intereses o acuerdos politicos. En otras
palabras, se trata de equiparar la redaccién de iniciativas con el disefio de politicas
publicas.

La evaluacién de las iniciativas tiene dos fines: 1) obtener elementos sustantivos para
calificar el desempefio de los servidores publicos electos popularmente a nivel municipal en
el cumplimiento de sus atribuciones y 2) derivar propuestas de normatividad que exijan
elementos minimos de calidad a las iniciativas que quieran presentar los municipes, de
manera que el numero de iniciativas que se discutan en comisiones tengan una aceptacion
positiva.

Con la metodologia propuesta se podré identificar si las iniciativas de reglamentos cubren
los estdndares propuestos. Si no los hacen, se podran proponer estrategias para mejorar

su calidad.

4.4 Formulario para la elaboracion de un Reglamento

Para la elaboracién de iniciativa de reglamentos municipales y sus reformas, a
continuacién, se presenta la siguiente propuesta de cuestionario, el cual permitird conocer
el grado de necesidad de un nuevo reglamento o sus reformas, para ello, es necesario
que los servidores publicos encargados de elaborar las normas y lo respondan con total

honestidad.

1. Determinar el origen de la iniciativa del reglamento:

1. 1. Quién tiene el derecho de presentar iniciativas de reglamentos municipales?
O Presidente Municipal O Sindicos O Regidores
OO0 Comision del Ayuntamiento 1 Autoridades auxiliares O Otros
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1. 2 Mencione los articulos que facultan a presentar reglamentos municipales (desde la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la Constitucion Estatal, la Ley
Organica u otra, segun aplique)

2. Causas que originan la iniciativa del reglamento:

2.1 ;. Fendbmeno de la naturaleza? O Si O No
2.2 ¢ Suceso o acontecimiento? O Si O No
2.3 ¢Usos? O Si O No
2.4 ; Costumbres? O Si O No
2.5 ¢ Tradiciones? O Si O No
2.6 ¢ Practicas diarias? O Si O No
2.7 ¢ Actos voluntarios? u Si O No
2.8 ¢ Actos aprobados por instituciones? O Si H No
2.9 ¢ El problema que se presenta tiene naturaleza?
[0 Social O Juridica O Politica
] Econdémica O Cultural [0 Electoral
2. 10 ¢ Cual es la forma mas apropiada de documentarlo?
[0 Encuesta [ Estadistica U Informe publico
O Sentencia ] Decreto O Informe privado
2. 11 ¢ La problematica detectada tiene efectos?
00 Técnicos [ Politicos [0 Administrativos [l De caracter judicial

2. 12 ¢ La problematica se puede resolver con la creacion de un nuevo reglamento ola
reforma de uno ya existente?
O Si 1 No; Exprese sus razones

3. Analisis de sus causas:
3.1 ¢Cudl es la causa que genera el problema?No E| existente es L[] El existente es

0 hay reglamento [0 El existente ([

es inapropiado obsoleto inobservable
0 El existente es [O Elexistentees [ El existente [ El existente es
ineficaz insuficiente esta en desuso desconocido

3. 2 ¢ Respecto de los reglamentos vigentes actuales se puede hacer uso de ellospara
resolver el problema?
O si O No
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3. 3 En caso de que la respuesta sea no, indique ¢ por qué no se pueden hacer usode
ellos?
[0 Estan rebasados [0 Son insuficientes O Son restringidos No
[] estan vigentes O Son inapropiados ] Son controvertidos

3. 4 Al consultar la jurisprudencia existente, ¢ cuél ha sido la decision de la SupremaCorte
de Justicia de la Nacion respecto del problema?
O Inconstitucional O Injusta O Inaplicable O Nulificada
Explique su respuesta:

3. 5 Ante la problematica detectada, los ciudadanos solicitan:
O Que se resuelva [0 Que los proteja 1 No existe problema

4. Relacién causa- efecto
4.1 ¢ Las conductas de los ciudadanos obedecen a causas?

[0 Economicas O Politicas O Juridicas
O Eticas [1 Sociales O Electorales
Culturales O De tradicién

4.2 ;Qué origen tienen las causas que inciden sobre la conducta?
0 Federal [l Estatal O Municipal
O Familiar O Comunitario O Grupal

4.3 ; Las causas afectan las relaciones de autoridad?
0 Federal O Estatal L Municipal

4.4 ;La relacion causa y efecto genera tensiones o conflictos?

0 Entre autoridades O Entre ciudadanos y autoridades
O Entre ciudadanos y grupos [0 Entre ciudadano
0 Entre grupos con intereses diferentes 0 Entre ciudadanos u ONG’s

] Entre ciudadanos, grupos e instituciones publicas

4.5 ; Es posible encontrar solucién a la problematica detectada o sus consecuenciascon la
expedicién de un nuevo reglamento o la reforma de uno ya existente?
O si 0 No

4.6 Ademéas de expedir un nuevo reglamento, ¢es necesario crear un nuevo

programa?
Si No
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4.7 ¢ Existen otros casos similares?
1 No [ Si; ¢Cudles?

4.8 ; Coémo se han resuelto?
[0 Con la expedicién de un
nuevo reglamento

O Con la expedicion de O Con ambos
un programa

4.9 Si no se expide un reglamento, ¢ cuéles serian los efectos?
O Ninguno Ll Persistiria el problema O Los problemas aumentarian y
no se resolveria el problema de
fondo
5. Andlisis de los objetivos
9. 1 ¢Cual es el tiempo para publicar el nuevo reglamento?
O Inmediatamente Ll En seis meses ([l Menos de 3 afos
0 Enun afio 0 Mas de un afio 0  Menos de 5 afios

5. 2 ¢ Se pueden medir sus efectos o consecuencias en los diferentes campos?

Politico O si 0 No
Econémico O Si 1 No
Social O Si 0 No
Juridico L si U No

5. 3 ¢ Los objetivos de solucién al problema pueden alcanzarse por? Programas

LI gubernamentales O Programas privados
0 Programas mixtos ] Programas internacionales
0 Acciones comunitarias L0 Cooperacion entre organizaciones

5. 4 Sefiale, en orden de importancia, tres objetivos del nuevo reglamento:

1.
2.
3.

9. 5 ¢ Cual debe ser la duracion del reglamento?
Limitado ¢ Por qué?
llimitado ¢,Por qué?

6. Aplicacién de instrumentos alternativos

6. 1 ¢ Se presentan medidas administrativa reguladoras?
O No O Si¢Cuéles?
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6. 2 ¢ Se presentan medidas econémicas fiscales?
1 No O Si¢Cudles?

6. 3 ¢ Se presentan medidas informativas o de propaganda?
0 No O Si¢Cuéles?

6.4 ¢ A cuantas personas beneficia directamente el nuevo reglamento? Sefiale un
ndmero apropiado

6. 5 ¢ El costo del reglamento se justifica respecto del nimero de beneficiarios?Si No
O O

6. 6 Observaciones adicionales

4.5 La Exposicion de motivos

La exposicion de motivos deriva del latin expositio y se refiere a la accién o efecto de
exponer, y motivus, que expresa la causa o razon de una cosa. En espafiol, la exposicion
se refiere a la comunicacion que hace una autoridad, solicitando o reclamando una cosa,
por su parte, el verbo motivo es la causa que determina la existencia de una cosa (Real
Academia de la Lengua Espafiola, 2023).

En términos parlamentarios, la exposicion de motivos refiere a la existencia de aquella
parte expositiva de un documento que pone de manifiesto un conjunto de datos y
antecedentes que sirven de sustento para una accion y, a su vez, dan fundamento a una
necesidad ciudadana a fin de que un érgano del Estado proceda a revisarlo y, de
considerarlo asi, dar curso o a un procedimiento para satisfacer la pretensién planteada y
que, por necesidad, debe concluir con una resolucién legal (Nava, 2004).

De acuerdo con Castellanos (2008), la exposicién de motivos “es la parte preliminar de un
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” (pag. 45).

Pagina |



El maestro Barragan (1993) explica que por medio de la exposicibn de motivos se dan a
conocer las razones que inspiraron al legislador a modificar, reformar, adicionar, derogar o
crear una norma, la determinacion del alcance de la misma, surazén y su justificacion.

La exposicion de motivos es el lugar idoneo para explicar el porqué de la norma, se
describe el problema, se precisan sus objetivos y se regulan las conductas de los
ciudadanos.

Por otra parte, tratandose de reglamentos municipales, el fundamento se encuentraen el
articulo 115, fraccién Il, parrafo segundo, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que faculta a los ayuntamientos para aprobar los reglamentos de
observancia general dentro de sus respectivas jurisdiccionales, que organicen su
administracién publica municipal y que ademas regulen los servicios publicos.

El derecho comparado sugiere que la exposicibn de motivos no debe ser parte del
contenido de la norma, con la salvedad de aquella informacién que refuercen las
consideraciones juridicas o que sirvan de sustento a las proposiciones enunciadas por un
intérprete a fin de conocer el verdadero espiritu de la norma, elaborada en su momento
por el legislador.

En la Tesis 12./J. 41/2007, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
ha reiterado que las autoridades normalizadoras, en el ejercicio de competencia
reglamentaria, no estan obligadas a explicar los fundamentos o motivos por los cuales dan
sustento y fundamento de su expedicién, sélo se requiere que la autoridad se encuentre
constitucionalmente facultad, dicha garantia se satisface cuando la autoridad actGa dentro
de las atribuciones constitucionalmente conferidas (fundamentacion) y cuando las leyes
que emiten se refieran a relaciones sociales que reclaman ser juridicamente reguladas
(motivacion).

Lo anterior, puede considerarse un error, no juridico, sino practico, la no incorporacion de
la exposicién de motivos en el texto de la norma, quedaria sin argumentos para defender

la postura juridica en caso de que en un futuro se presenten dudas de interpretacion.
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La exposicidn de motivos supone un trabajo mas riguroso, en el cual debe contar con
ciertos elementos de investigacion y de citado, asimismo debe corresponder con el texto
normativo y viceversa.

La exposicidbn de motivos se debera incorporar los siguientes elementos minimos para
considerar que ésta se justifica a si misma. Cada uno de ellos debe tener un valor
minimo, uno maximo y algunos intermedios. La suma de los valores resultara en la

calificacion de cada iniciativa para que pueda presentarse una mayor calidad.

1. Nombre de la Direccién o Comisién responsable de elaborar el anteproyectode
reglamento.

2. Un proemio que inicie con el nombre, apellidos y cargo completos de los
servidores publicos municipales facultados para expedir reglamentos.

3. Losfundamentos juridicos y disposiciones legales aplicables que fundamentenel
anteproyecto de reglamento.

4. Los antecedentes que se producen de la realidad y tiene como intencion crear,
reformar o derogar el reglamento.

5. El problema que se pretende resolver con la propuesta contenida en la
iniciativa.

6. Las mejores alternativas de solucién viables.

1. El andlisis costo beneficio, el cual debe contener la viabilidad y efectividad de los
beneficios de la propuesta de iniciativa en corto, mediano y largo plazo y sus efectos
multiplicadores, asimismo, indicar los beneficios que traera a la sociedad, asi como
mencionar si la norma es cuantificable econémicamente vy, si el impacto afecta de
manera positiva o negativa a los individuos, grupos,entidades y empresas.

8. Las consecuencias de aprobar la iniciativa, las autoridades encargadas de aplicarla,
el presupuesto que se necesita para su elaboracién y los ahorros respecto de los
costos o pérdidas sociales.

9. En caso de existir, hacer una breve descripcion de los instrumentos juridicos
aplicables y de la legislacion de otros paises (derecho comparado).

10. En caso de existir, hacer referencia a la jurisprudencia aplicable.
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11. En caso de utilizar técnicas de investigaciéon tales como entrevistas,encuestas,

censos, también hacer referencia de éstos.
La exposicién de motivos no debera contener mas de 500 palabras o 3000 caracteres.

4.5.1 El citado en la Exposicion de Motivos

Es importante mencionar que en materia juridica propiamente no existe una oposicion
entre la investigacién académica y la legislativa, en muchas ocasiones coinciden, aunque
es menester hacer hincapié que la segunda esta sujeta a la produccién normativa.

En la exposicion de motivos o justificacion se propone hacer uso del citado de la
Asociacién Mexicana de Psicologia (APA, 2019), sin que ello sea limitativo o restrictivo. El
citado APA solo debe aplicarse para la exposicion de motivos y no en el texto del
reglamento.

Por regla general, una cita se considera textual, cuando se copia literalmente ideas de un
autor o sus fragmentos. La cita ofrece informacion sobre el autor y el afio de publicacion,
gue conduce al lector a las referencias que se deben considerar al final del documento.
Actualmente existen dos formas para referenciar una cita. En el primer caso, cuando se
cita directamente la idea de un autor. En el segundo caso, cuando se parafrasea un
fragmento, pensamiento o idea.

A continuacion, se presentan las formulas méas importantes para el citado en la exposicién
de motivos:

1. En las citas menores a 40 palabras, se debe iniciar con el apellido del autor, seguido
del afio de publicacion de la obra entre paréntesis, posteriormente el texto entrecomillado y

concluir con el nimero de la pagina.

Ejemplo:

Lopez Olvera (2014) define a la técnica legislativa como “un conjunto

de medios y procedimientos mas o menos artificiales destinados a hacer

practica y eficaz la norma juridica en el medio social a que se le
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2. Cuando las citas tienen mas de 40 palabras se recomienda transcribir el texto, pero sin
comillas, al concluir se debe referenciar el apellido del autor, seguido del afio de

publicacién y la pagina de consulta.

Ejemplo:

La técnica legislativa, desde su origen, consistié6 en el arte de
redactar cada concepto juridico (también conocido como antiguo arte de
legislar), entendido como cualquier cualidad personal basada en la
sensibilidad, intuicién y habilidad adquirida por la propia experiencia;
sin embargo, el asesor técnico, redactor de normas, draftsperson o
legislative drafter, segln sea el término utilizado en el pais de origen, en

la actualidad tiene la misiéon de resolver, ademas, problemas méas

3. En el parafraseo se utilizan las frases del autor, pero en palabras propias del escritor.
Para su aplicacion, primero se realiza el parafraseo del texto, al final se referencia el

apellido del autor, seguido del afio de publicacion, se omite la pagina.

Ejemplo:

En Latinoamérica, la doctrina ha dividido la técnica legislativa en
externa e interna. La primera comprende las reglas referidas a la
preparacion, emision y publicaciéon de actos legislativos, en tanto, la
segunda, las reglas se encuentran vinculadas a la forma y al contenido

de tales actos. A su vez, la técnica legislativa interna es subdividida

an _dAan vinvtinntnn' la neimara aAanmneandan Al anAlicniea dAa la farma v 1a

4. Se aplica cuando el escritor no tiene acceso a la informacion original, sino que
referencia la cita de otro autor, en este caso se debera iniciar con el apellido del autor de
referencia, entre paréntesis colocar la frase “citado por”, posteriormente, indicar el apellido

del autor principal y afio de publicacion de la obra, por Gltimo, sedebera transcribir el texto.
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Camposeco (citado por Covarrubias, 2018) manifest6 que la técnica

legislativa postulados
constitucionales, conocimientos de la experiencia

par lamentarias, asf como los usos, costumbres y precedentes de los
congresos

De conformidad con el Instituto Belisario Dominguez (s/f), las férmulas mascomunes

del citado APA para la elaboracién de reglamentos son las siguientes:

4.5.2 Libros completos
Apellido del autor, Iniciales del nombre. (Afio de publicacién), titulo de la obra en

cursivas, edicion (si es primera no se coloca), pais de publicacion: Editorial.

Gonzalez, R. (2020), Introduccién al Derecho, 3% edicion, México: Grupo

Editorial Miguel Angel Porrua.

Es importante mencionar que cuando los autores van de uno a cinco se debe colocar el
apellido, seguido de las iniciales de cada autor, separados todos ellos con comas, sin
embargo, si los autores son seis 0 mas, Unicamente se debe colocar el apellido y el
nombre del primer autor en iniciales, seguido de la locucién et. al., lo cual significa todos

los demas.

Martinez, C., et a., (2020), Derecho Constitucional una vision a futuro,

Morelia, Michoacan: Gallardo Ediciones.
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4.5.3 Capitulos de libros
Apellido del autor, Iniciales del nombre. (Afio de publicacién), titulo del capitulo en
cursivas, en Apellido del coordinador, Iniciales del nombre (Coord.), titulo del libro,

paginas, pais de publicacién: Editorial.

Zarate (2020), EIl voto de los mexicanos en el extranjero: causas, peligros y

propuestas, en Duarte, M y Suarez, L. (Coord.), Derecho Electoral

Mexicano, paginas 22 - 45, México: Fondo de Cultura Econémica.

4.5.4 Articulos de revista
Apellido autor, Iniciales del nombre. (Afio de publicacion), titulo del articulo en cursivas, en
nombre de la revista, volumen y nimero en paréntesis, nimero de paginas y la liga web

en caso de que el documento se obtenga de manera digital.

Lima, M y Nurez, C. (2018), Normas Oficiales Mexicanas y su ubicacién en

elordenamiento escalonado, en Revista Derecho Parlamentario, 100(2),

paginas 12

4.5.5 Articulo periodistico
Apellido autor, Iniciales del nombre. (Fecha de publicacion), titulo del articulo en

cursivas, nombre del periddico y nimero de péaginas.

Manrique, J. (14 de enero de 2019), La justicia penal para adolescentes,

enPeriddico La Jornada, paginas 16 a 19.
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4.5.6 Dependencias o instituciones como autores
Denominacién completa de la institucién o dependencia, sin abreviaturas o siglas (afio de
publicacién), titulo de la obra, encuesta o informe en cursivas, edicion, paisde publicacion:

Editorial en caso de presentarse, especificar la fecha de consulta yla URL de referencia.

Ejemplo:

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (2019), Encuesta Nacional

de Gobierno, Seguridad Publica y Sistema Penitenciario Estatales, México,

consultado el 13 de abril de 2022, recuperado de:

4.5.7 Legislacion

Se inicia con la denominacion completa del Congreso, Camara de diputados estatal o
Cabildo Municipal, titulo completo de la ley, fecha de la primera publicaciéon en el Diario
Oficial de la Federacion o el periédico oficial del Estado, segun sea el caso, fecha de
dltima reforma y la URL de referencia.

Ejemplo:

Congreso de la Unién, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, publicada en el DOF el 05 de febrero de 1917, Ultima reforma

en el DOF el 28 demayo de 2021,

recuperado de

4.5.8 Jurisprudencia

Se recomienda iniciar con la denominacién de la Suprema Corte de Justicia, el Tribunal
Electoral del Poder Judicial de la Federacion, los plenos de circuito y los tribunales
colegiados de circuito, segun sea el caso, luego colocar entre paréntesis el mes y afio de
publicacion, seguido de la nomenclatura de la tesis, la jurisprudencia, la época, el tomo, el

volumen y finalizar con el nimero de paginas.
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http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/CPEUM.pdf

Ejemplo:

Suprema Corte de Justicia de la Nacion (octubre de 2018), Tesis

I1.20.C. J. /15, La elaboracion de los reglamentos municipales, Décima

Epoca, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Libro I, Tomo

4.5.9 Referencias
La lista de referencia incluida al final del documento debe coincidir con todos los autores
citados en la exposicibn de motivos o justificacion, no deben incluirse materiales que

hayan sido referenciados en el texto y viceversa.

4.6 La estructura de un Reglamento

La estructura legal de un reglamento consiste en los articulos que se pretenden crear,
reformar o derogar.

En la etapa de disefio estructural de los reglamentos es necesario escribir el titulo, el
objeto de la norma, las definiciones y los dmbitos personal, material y territorial de
aplicacion, después los contenidos de los capitulos, articulos, pérrafos, fracciones e
incisos que lo integran, finalmente concluir con las disposiciones transitorias (Raigosa,
2008).

Para verificar la calidad del texto legal, se proponen por lo menos dos elementos:

1. Descripcion del problema. Si el redactor de la iniciativa no tiene claro el problema que
intenta solucionar, entonces es probable que el texto legal no responda al planteamiento
de la exposicion de motivos.

2. Consistencia entre el tema tratado en la exposicion de motivos y los temas en el

apartado del texto legal. Se recomienda evitar incluir temas ajenos a la reforma planteada.

4.6.1 El titulo del Reglamento
El titulo inicia con la palabra Reglamento, unido mediante alguna preposicion “de”, “del”,

“para”, “que”, “sobre”, etcétera y seguido del objeto, materia o contenido de laregulacion.
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Ejemplo:

e Reglamento Interior del Ayuntamiento
e Reglamento del Comité Municipal de Agua Potable y
Alcantarillado del Ayuntamiento

e Reglamento de Adquisiciones, Arrendamientos de

nnllﬁl‘\lﬁf\ \Y} AD Qﬂl‘\lif\if\o ADI hnllhif\ihif\

e Reglamento sobre Espectaculos y Comercio

Avuntamiento
e Reglamento para la Remodelaciones de Fachadas

Anuncios y Pinturas

e Reglamentn de Paraiies .Jardines v Reciirsns

4.6.2 El encabezado

El encabezado de un anteproyecto de reglamento esta integrado por el escudo del
congreso, camara o cabildo que lo expide, seguido de un parrafo, el cual incluye elnombre
de los servidores publicos y el fundamento que los faculta para expedir reglamentos. El

titulo del reglamento deberéa ser categdrico y reflejar su contenido.

Ejemplo:

Al margen un escudo que dice: XXXXXXXX

XXXXXXXXXXXXXXXXXX, President Municipal con

fundamento en el articulo 115 fraccion 11, parrafo II, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
XX de la Constitucioén Libre y Soberana del Estado de ---

XX de la Ley Organica Municipal y demas disposiciones

Reglamento para la elaboracion y revision de Iniciativas

Municipales
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4.6.3 Los ambitos de validez: personal, material, espacial y el objeto del
Reglamento

En el capitulo de disposiciones generales es comun que los dediquemos a los &mbitos de
validez personal, material y espacial del reglamento.

El @mbito personal de una norma, segun Bentham (2009), lo integran las personas fisicas
0 morales a quienes se dirige el reglamento.

El ambito material comprende la materia que regula (puede ser normas de derecho publico
o de derecho privado) y ordena que puede ser aplicado por los destinatarios (Gallegos,
2016-b).

El ambito espacial de validez refiere aquella porcion del espacio del territorio de un
municipio en que un precepto es aplicable y tiene vigencia (Pérez, 2007).

Por su parte, el objeto de la norma debe referir el conjunto de fines que el reglamento busca
alcanzar con la promulgacion de ésta.

En este sentido, se recomienda que el articulo primero lo dediquemos al objeto, asimismo
se incluyan los @mbitos espacial y material del reglamento.

Ejemplo:

Articulo 1. El presente Reglamento tiene por objeto
regular la elaboracion y revision de los reglamentos

municipales que expida el Presidente Municipal, asi como

de los decretos que reformen, deroguen o abroguen las

4.6.4 Definiciones

El articulo segundo deberéa destinarse a definir los conceptos que se utilizaran a lo largo
del texto legal. Se recomienda que el ambito personal se desarrolle en el articulo de
definiciones e incluya a los sujetos a quienes se les aplicara el reglamento.

Las definiciones contienen desde la exposicion con claridad y exactitud de los objetos
materiales e inmateriales, hasta las siglas, acrénimos; por lo que, serecomienda presentar
cada definicion de manera alfabética, una fraccion una idea, separadas por punto y coma

excepto la dltima con punto final.
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Ejemplo:

Articulo 2. Para los efectos de este Reglamento se

entiende por:

I. Anteproyecto: la propuesta de reglamento que el
titular de direccion o comisién correspondiente
remite para su revision;

II. Proyecto: la propuesta de reglamento aprobada por
Cabildo en términos del articulo 115, fracciéon II
parrafo [l de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, vy

lll. Redactora: la direccién o comisi6n que elabore el

4.6.5 Normas supletorias

Las normas supletorias también se le conoce como supletoriedad y de acuerdo con Sempé
(2009) explica que en caso de existir alguna laguna se hacer uso de otros ordenamientos
juridicos. Es importante aclarar que cuando una norma es supletoria, no significa que se
deba aplicar todas sus disposiciones de modo absoluto, sino aquellas que estén acordes
con la solucion de un caso especifico.

En el articulo tercero deberd indicarse aquellas normas supletorias que complementan el
anteproyecto de reglamento y que sean de observancia obligatoriapara los responsables de

aplicar el reglamento.

Ejemplo:

Articulo 3. En la elaboracion de Anteproyectos, las
direcciones y comisiones deberan cumplir con las
disposiciones en el Reglamento Interior Municipal, el
Reglamento de Mejora Regulatoria, el Reglamento de
Transparencia y Acceso a la Informaciéon Puablica, el

Reglamento de Presupuesto de Egresos para el ejercicio

Py
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4.6.6 Creacién de organismos auxiliares

En el articulo cuarto es prudente incorporar las funciones y responsabilidades de los
6rganos que aplicaran el reglamento o0, en su caso, crear nuevos 6érganos auxiliares.
Estos pueden ser unidades administrativas, Organos desconcentrados, organismos
descentralizados, comisiones interdireccionales y comisiones consultivas, lo cual trae
consigo la emision de lineamientos o manuales internos de las areas que regulen sus
funciones y actividades.

Ejemplo:

Articulo 4. La aplicacion e interpretacion del

presente Reglamentos correspondera a la Direccion

Juridica Adjunta de Normatividad y Procesos.

4.6.7 Titulos

Los titulos agrupan las materias de que tratan los reglamentos y se utilizan cuando el tema
a regular es muy extenso.

Los titulos se enumeran en forma progresiva en numeros ordinales, se escriben en letras,
inicia con la denominacion titulo y deberan llevar un nombre que refleje su contenido. Solo
como sugerencia, los titulos iniciar con la preposicion de y debe permitir identificar de
forma general el contenido normativo que desarrollara.

Ejemplo:

TITULO PRIMERO
DISPOSICIONES GENERALES

4.6.8 Capitulos

En la elaboracion de anteproyectos de reglamentos, los capitulos se utilizan con mucha
frecuencia.

El capitulo es una subdivision o una unidad de division de los titulos, por lo que se
recomienda que los capitulos se construyan dentro de los titulos, ya que otorga validez a
la estructura del ordenamiento (Camposeco, 1998).
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El capitulo debe tener un contenido unitario. La extension del capitulo no se puede fijar
sélo con base en el numero de articulos, sino que depende en cada caso de la materia a
regular.

El capitulo se enumera en forma progresiva en nimeros romanos y deberan llevar un
nombre que indique su contenido. Como sugerencia, los capitulos pueden iniciar con la
preposicion de y debe permitir identificar de forma general el contenido normativo que

desarrollara.

Ejemplo:

Capitulo |

Del Contenido de los Anteproyectos

4.6.9 Articulos

Los articulos representan la division obligatoria mas elemental de cualquier cuerpo
normativo.

Cada articulo debera regular un solo argumento o varias conductas que respondan a una
misma unidad tematica.

Los articulos se integran por uno a mas parrafos, se recomienda que los preceptos
juridicos no sean muy extensos, no mayor a ocho lineas y no mas de 100 caracteres. Los
articulos deben iniciar con un espacio o sangria, seguida de la palabra completa “Articulo”,
luego el nimero ardbigo progresivamente y punto y seguido, finalmente, se deberé indicar

la oracion normativa.

Ejemplo:

Articulo 12. Todo anteproyecto de reglamento deberé
presentarlo el titular del 4rea o wunidad de apoyo

juridico, mediante oficio dirigido directamente al

Presidente municipal, en caso contrario se tendrd por no
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4.6.10 Parrafos

El parrafo se define como la idea principal de una unidad tematica y se diferenciade los

demas por iniciar con letra mayuscula y finalizar con punto y aparte.

Los parrafos no se enumeran, pero en otros casos si, lo cual constituye unainnovacion en

técnica legislativa y es una decision de cada redactor hacerlo o no.

Ejemplo:

Articulo 13. En cualquier fase de la revision, el
titular del é&rea o unidad de apoyo juridico podréa
convocar a las unidades relacionadas con el anteproyecto,
a las reuniones de trabajo que estime pertinentes

El titular del &area o unidad de apoyo juridico
coordinara yconducira las reuniones de trabajo. Las
unidades deberan estar representadas por servidores
publicos de la unidad de apoyo juridico que establezcan
sus respectivos reglamentos interioresu ordenamientos de
organizacion interna, quienes deberancontar con las
facultades y el nivel jerarquico suficiente paraasumir

los acuerdos que las caracteristicas del asunto

reailieran _Fn lac reiininnes de trahain tamhién nndran

4.6.11 Apartados

Los apartados son una divisidon poco comun en la normatividad mexicana.

Cuando el contenido de un articulo sea susceptible de divisién y cuando tiene contenidos
dos 0 mas especies, se utilizan los apartados.

Se recomienda que los apartados se indiquen sélo con el inciso progresivo A, B o C, en
letras mayusculas, después punto y seguido, omitir la palabra apartado ya que hacerlo se

duplicaria el propio concepto.
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Ejemplo:

Articulo 15. Para solicitar el registro de anteproyectos de
reglamentos, se debera remitir a la oficina juridica, en original y un
duplicado de los siguientes documentos, segun sea el caso:

A. Para registrar reglamentos relacionados con servicios

publicos:

I Formato 01 de justificacion regulatoria;

II.  Formato 02 con el listado de los nombres, firmas, folios y
claves de elector de la credencial para votar de quienes los
solicitan, domicilio, correo electrénico y teléfono para recibir
notificaciones;

IIl. Formato 03 para solicitar revision del proyecto de
iniciativa, y

IV. Exposicion de motivos y propuesta de la iniciativa.

B. Para registrar reglamentos interiores y sus reformas:

I. Formato 02 con el listado de los nombres, firmas, folios y
claves de elector de la credencial para votar de quienes los
solicitan, domicilio, correo electrénico y teléfono para recibir
notificaciones, y

I 1. Formato 03 para solicitar revision del proyecto de iniciativa.

C. Para registrar reglamentos relacionados con zonificacion:

I. Formato 02 con el listado de los nombres, firmas, folios y
claves de elector de la credencial para votar de quienes los
solicitan, domicilio, correo electrénico y teléfono para recibir
notificaciones;

I1. Formato 03 para solicitar revisién del proyecto de iniciativa,

y

III. Copia simple de la recepcion de anteproyecto.
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4.6.12 Fracciones

Las fracciones se aplican para enumerar una serie de derechos, atribuciones,

obligaciones y requisitos que se otorgan a los destinatarios, entes obligados, conducta o

circunstancia que se requiere para hacer algo.

Cada fraccion debe desarrollar un supuesto particular, se recomienda que su contenido

sea lo mas breve posible.

Las fracciones se

ordenadas de manera progresiva, cada supuesto debera ir separado con punto y coma, la

enumeran en ndmeros romanos con maydsculas y en negritas,

penultima frase con comay la conjuncioén y, la antepenultima con punto final.

Ejemplo:

cumplir,
l.
Il

Articulo 15. Los Anteproyectos de Reglamentos deberéan

por |o menos, con los siguientes requisitos:

Una exposicion de motivos;

El exordio con el nombre de los servidores
publicos ycon las facultades para expedir
reglamentos;

La denominacion del reglamento;

Los articulos que lo integran, los cuales
deberan redactarse con apego a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
forma congruente y sistematica con el orden
juridico del municipio, de manera ordenada y

|6gicamente progresiva, clara, breve y sencilla,

y

1 L 7 1 L b : o L
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4.6.13 Incisos
Si las fracciones plantean supuestos secundarios, entonces los incisos deberan utilizarse,
mismos que deberan ir numerados en letras mindsculas, ordenados de forma progresiva

alfabéticamente, con un paréntesis de cierre, en negritas, sin puntoni guion.

Ejemplo:

Articulo 20. Los Anteproyectos de reglamentos deberanpresentarse
con los siguientes documentos anexos:
l. Ficha técnica la cual deberéa contener:

a) El objeto del anteproyecto

b) Las razones que justifiqguen la expedicién del
reglamento, y

C) Las disposiciones constitucionales y legales que sirvan
de base para el anteproyecto.

. Cuadro comparativo elaborado conforme a las siguientes
reglas:

a) Debera dividirse en tres columnas y el nimero de filas
correspondientes a cada parrafo, fraccion o inciso que
se pretenda comparar;

b) La primera columna debera hacer mencién del texto
completo del reglamento vigente

C) La segunda columna debera contener sélo el texto del
anteproyecto, el cual debera coincidir integramente con
el texto corrido, y

d) La tercera columna debera contener la justificacion de

cada propuesta.
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4.6.14 Articulos transitorios

La norma que decreta el Ejecutivo Local debe tener un &mbito de validez formal ya sea
temporal o indefinido, su fecha de expiracion sélo puede perder su vigencia cuando otra
norma posterior declare expresamente su abrogacion o derogacion, o porque contenga
disposiciones total o parcialmente incompatibles (Caballero, 2020).

Los articulos transitorios regulan situaciones originadas por motivos de la expedicion,
reforma, derogacion o abrogacion de una norma (Lopez Velarde, 2010). Con la existencia
de éstos articulos se establecen reglas que precisan el régimen juridico aplicable a las
situaciones existentes, sustentadas en las normas que son sustituidas. La finalidad de los
articulos transitorios es favorecer el transito de una legislacion nueva a otra ya existente.
Los articulos transitorios inician con la palabra “Articulos Transitorios” y se ubican al final
de toda disposicion normativa, seguido de nimeros ordinales y en orden progresivo.

Los articulos transitorios versan sobre cinco aspectos: El primero se refiere a la entrada
en vigor de una nueva disposicibn normativa, en México se aplican dos sistemas: el
sucesivo, el cual establece que cualquier disposicion juridica surte efectos al dia siguiente
de su publicacién y el sincrénico que indica una fecha especifica en el que una
disposicién debe comenzar a regir (Ramos, sff).

El segundo corresponde a la pérdida de vigencia de un reglamento relacionado con una
nueva disposicion normativa, se presenta la derogacion y la abrogacion, la primera es la
anulacién de un parrafo o fragmento de una norma juridica, en tanto que la segunda es la
supresion total de una norma. La derogacion puede ser tacita, cuando se elimina
totalmente una norma de la base del sistema o expresa, cuando se anula parcialmente una
norma de la base del sistema (Hernandez, 2006). Por su parte, la abrogacion puede ser
automatica y ocurre cuando la disposicion juridica ha cumplido totalmente los fines para
los cuales fue expedida expresa y explicitamente y que precisa claramente la disposicion

juridica que se elimina (Suéarez, 1985).
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El tercer aspecto corresponde al tiempo en el que se publica una nueva norma y, por lo
general, se tiene que reformar otra ya existente. Cabe la posibilidad de que los nuevos
preceptos entorpezcan otra disposicion normativa o sea vea afectada por ella. Por lo que
es posible que los articulos transitorios sean utilizados para reformar ciertas normas que
pertenecen otro ordenamiento juridico. Cuando esto sucede, es necesario anotar los
datos completos de la disposicion que se va a reformar, tales como la denominacién del
instrumento juridico, los articulos reformados y la fecha de publicacion (Karpen, 2004-b).
El cuarto elemento se refiere a las normas intemporales y tiene por objeto facilitar el
transito entre las distintas disposiciones juridicas. En este sentido cuando se emite un
nuevo reglamento, se deben evaluar los problemas que plantean situaciones juridicas
pendientes que se originaron bajo la disposicion anterior, precisando el régimen juridico
que les sera aplicable (Prieto, s/f).

El quinto y ultimo aspecto corresponde a las situaciones especiales contenidas en la
norma, pero que tienen que ser reguladas temporalmente (Valtierra, 2020).

Ejemplo:

Articulos Transitorios
Primero. El presente reglamento entra en vigor al dia

siguientede su publicacion en el Periédico Oficial del

Segundo. Se derogan los articulos 20, 20 y 22 del
Reglamento de atencién ciudadano y derecho a presentar

iniciativas, expedido el 17 de junio de 2012 vy

R DR - - -1 n_..>za:> _ _

Tercero. Se reforma el articulo 3, fraccion IV del
Reglamento para la elaboracion de reglamentos de atencion

ciudadana, publicado en la Gaceta Municipal el 14 de

PR I nNnNnN — e =
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Articulo 23. La Direcciéon de Legislacion y Consulta
devolvera a la Redactora el Anteproyecto que no cumpla

con lo dispuesto en el presente Reglamento.

Cuarto. Los plazos para presentacion de iniciativas y
revision hasta la fecha de l|a entrada en vigor del
presente Reglamento se apegaréan a los plazos establecidos

por las &reas respectivas.

Quinto. En términos del articulo 5 del Acuerdo por el que

se crean reglamentos municipales, la Direcciéon General

Legislacion v Gonsulta deberda expedir el Manual de

4.6.15 Lugar y rubricas
Al final del texto normativo, se debera indicar el lugar, la fecha de aprobacion, los
nombres y cargos de los representantes populares facultados que aprobaran el

reglamento.

Ejemplo:

Dado en la Sala de Cabildo del H. Ayuntamiento de:-- a
los XX dias del mes de XXXX de 20XX.- Sergio Loépez Ruiz,
Presidente Municipal - Rubrica; XXXXX, Primer Regidor -

Rubrica; XXXXX, Segundo Regidor - Rabrica; XXXXX, Tercer
Reoidar - Rithrica: XXXXX Sindica minicinal - Rihriea

4.7 Formulario para larevision de un proyecto de Reglamento

Para la revision de anteproyectos de reglamentos y sus reformas, se presenta el siguiente
cuestionario Revision y correcciones de reglamentos, el cual debe ser utilizado como
referencia para realizar las correcciones de estilo, forma y fondo del anteproyecto de

reglamento.
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1. Generalidades de la iniciativa de reglamento:
1. 1 Ayuntamiento:

1. 2 Nombre de quien propone la iniciativa

1. 3 Fecha de elaboracion:

1. 4 Denominacién de la iniciativa:

2. La exposicion de motivos:

2.1 ¢ La exposicion de motivos que se presenta describe?

O Hechos [ Fenémenos [ Situaciones [ Ausencia de [ Hechos reales
politicos sociales juridicas normas

2. 2 ¢ Presenta apropiadamente los articulos que fundamentan y motivan la iniciativade
reglamento?

O si [1 No; Exprese sus razones

2.3 ¢La fundamentacion y motivacion cumplen las exigencias de los siguientes
principios?
0 Seguridad O Legalidad [0 Certeza

2. 4 ; El reglamento esta fundado y motivado adecuadamente?Si
O Ll No [l Requiere adecuacion

2.5 ¢El reglamento que se propone es armoénico con los fundamentos
mencionados?
O Si LI No; Exprese las razones:

2. 6 ¢ Quién presenta la iniciativa de reglamento tiene competencia para hacerlo?Si
U 0 No [0 Requiere adecuacion

3. Andlisis de lainiciativa de reglamento en lo general:

3. 1 Describa la problemética detectada

3. 2 ¢ El reglamento que se propone cumple con la siguiente estructura?

] Reglamento ] Parrafos LI Articulos transitorios
J Encabezado [l Apartados U Lugary rubricas
0 Capitulo O Fracciones
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[0 Articulos ] Incisos

3. 3 ¢ La estructura general del reglamento es adecuada?
O Si O No; Exprese sus razones

3. 4 ¢ El articulado tiene relacién y concordancia con su contenido?
O Si O No; Exprese sus razones

4. Andlisis del reglamento en lo particular:

4.1 ¢ La denominacion o titulo del reglamento es el apropiado?Si
O O No O Requiere adecuarse

4. 2 La denominacion o titulo del reglamento es:
1 Preciso U Requiere adecuarse

4.3 ¢ La denominacion o titulo del reglamento corresponde con su contenido?Si
O 1 No [l Parcialmente O Requiere adecuarse

4.4 ; El reglamento se identifica facilmente en comparacion con otros existentes?Si
([l 1 No [0 Parcialmente L] Se sugiere cambiar la denominacion

5. Ambitos y objeto del reglamento:

5. 1 ¢Cual es la pertenencia y naturaleza del reglamento?
[0 Orden publico O Interés privado LI Interés social [ Interés general
1 Orden publico e interés social [0 Orden publico y observancia general

5. 2 ¢ El ambito personal del reglamento esta definido apropiadamente?
O Si O No 0 Relativamente [0 Falta adecuarlo

5. 3 ¢ El &mbito material del reglamento esta definido apropiadamente?
O sSi O No O Relativamente [ Falta adecuarlo

5. 4 ; El ambito espacial del reglamento esta definido apropiadamente?
O Si O No [0 Relativamente [l Falta adecuarlo

5. 5 ¢ El &mbito geografico de su aplicacion esta delimitado con precision?Si
O 1 No 0 Es confuso 1 Presenta conflictos

5. 6 ¢ El objeto del reglamento esta definido apropiadamente?
O Si O No O Relativamente [0 Falta adecuarlo
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5. T Respecto del ambito personal ¢la propuesta del articulado es suficientementeclaro
para expresar los derechos que se otorgan?
0 si O No [l Requiere adecuarse

5. 8 Si el texto requiere definiciones, ¢ de qué tipo son convenientes?
O Incluyentes 1 Convencionales Ll Funcionales 1 Operativas
¢ Por
queé?

9.9 ¢ Se deben incluir otros elementos juridicos en el texto?
O No O Si, ¢Cuales?

5. 10 ¢ Se pueden apreciar las consecuencias?
O No O Si, ¢Cuales?

5. 11 ¢ Tendrian consecuencias ante los jueces?
O No O Si, ¢Cuales?

6. Andlisis del articulado propuesto:

6. 1 ¢ Cada capitulo corresponde con su titulo respectivo?
O Si O No [ Parcialmente 1 Requiere adecuarse

6.2 ¢El articulado del reglamento que se presenta cumple con la siguienteestructura?

Es universal Es singular Es comun Es la excepcion
[] Es abstracto O Es concreto O Es genérico [ Es parcial
H Pplantea lo usual B Plantea lo inusual B Plantea lo basico H Plantea lo procesal

6. 3 ¢ Cada articulo desarrolla por lo menos un parrafo y una idea general?Si
O 1 No L1 Parcialmente L Requiere adecuarse

6. 4 ¢ Los articulos estan divididos y numerados apropiadamente?Si
O 0 No [l Requiere adecuacion

6.5 ¢ Los articulos se identifican en nimeros arabigos?Si
No Requiere adecuacion

6. 6 ¢ Cada parrafo tiene por lo menos de 4 a 8 lineas?Si
[l 01 No [0 Requiere adecuacion
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6. 7 ¢ Los articulos propuestos se presentan en forma apropiada?
O Si O No; Exprese su razones

6. 8 ¢ Cada articulo corresponde con sus fracciones?
O Si O No O Parcialmente 0 Requiere adecuarse

6. 9 ¢ Las fracciones se encuentran listadas con niimeros romanos?Si

[l 0 No [0 Requiere adecuacion
6. 10 ¢ Cada inciso corresponde con una unidad tematica?
O Si O No I Parcialmente 0 Requiere adecuarse

6. 11 ¢ Los incisos se encuentran indicados en orden progresivo y con paréntesis decierre?
O Si 0 No O Requiere adecuacion

6.12 ¢En su opinién cudles capitulos, articulos, fracciones e incisos deberian
reescribirse ya que presentan problemas de ambigledad e interpretacién?

7. Estructuray division funcional del reglamento

1.1 ¢ La materia que regula corresponde con el contenido del texto legal?Si
[l O No [l Faltaagregar [0 Tiene excesos

1.2 ¢Los subconjuntos que desarrollan los conceptos se articulan dentro de los

principios generales del derecho?

O Si O No [OFalta O Se sugiere [ Se sugiere establecer
adecuarlos reestructurarlos un nuevo orden

1. 3 ¢ Los presupuestos basicos se entienden?
O Si O No [ Falta O Se sugiere [ Se sugiere establecer
adecuarlos reestructurarlos un nuevo orden

8. Sanciones que se imponen

8.1 ¢Corresponde las sanciones, obligaciones o las infracciones con la materiaobjeto
del reglamento?
O si LI No [0 Hay confusion 1 Deben aclararse

8.2 ¢Las sanciones que se imponen se entienden con claridad, precision yconcision?
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0 Si [0 No O Se sugiere reescribirlos

8. 3 Los sujetos activos de la norma ¢ son precisos?
O Si 1 No [0 Hay confusion O Deben aclararse

8. 4 ¢ Los sujetos pasivos se precisan en el reglamento?
I Si 1 No [0 Hay confusion 1 Nuevo texto (1 Deben aclararse

8. 5 ¢ La competencia atribuida de los érganos es apropiada?
O Si ] No 0 Hay conflicto [)No sefundamenta [0 Requiere
adecuarse

8. 6 ¢ Los procedimientos planteados cumplen con las preceptiva constitucional?SiNo
(Il [l Hay confdsién [0 Deben aclararse

8. 1 Los derechos que crean:

¢ Se pueden ejercer? O Si O No
¢ Tienen algun costo directo? O Si O No
¢ Existen érganos que protejan su ejercicio? O s 0 No

8. 8¢ Las autoridades que se crean o las ya existentes imponen obligaciones? Equitativas
O Proporcionale&] Justas [0 Onerosas [0 Cumplibles O

9. Disposiciones transitorias:
9.1. ¢ Los articulos transitorios se encuentran correctamente bien identificados? Si
O [0 No; Exprese sus razones

9.2 ¢La redacciéon de los articulos transitorios cumplen con la funcion de evitar
conflictos y duplicidad con otros articulos?
0 Si O No; Exprese sus razones

9. 3 ¢ Se debe abrogar algtin reglamento existente?

O Si 1 No; Exprese sus razones:

9. 4 ; Se deben derogar los articulos existentes?
a) Uno O si O No [0 Parcialmente
b) Varios O Si O No [0 Parcialmente
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Anote las razones de lo anterior:

9.5 ¢Es conveniente incluir alguna facultad para que otro poder publico loreglamente?
L0 Si O No; Exprese sus razones

9.6 ¢Contempla una norma de resolucion de situacién nacidas al amparo de lanorma
o la parte de su texto derogado?
L0 Si O No; Exprese sus razones

9. 7 ¢ Es conveniente hacer remision a otra disposicion legal?
O Si O No; Exprese sus razones

9. 8 ¢ Es conveniente aplicar reglas de retroactividad?
Ll No [ Si;¢Cualesy por qué?

9. 9 ¢ Es necesario invocar el principio de suplencia?
0 Si  [O No; Exprese sus razones

9. 10 ¢ Es conveniente poner al reglamento fecha de vigencia determinada de iniciode
vigencia?
L Si O No; Exprese sus razones

9. 11 Si tiene algiin comentario adicional, mencionelo:

Una vez que la iniciativa de reglamento sea elaborada en su totalidad por el area
competente, debera turnarse a consideracion de los miembros del cabildo para su analisis

y revision con el fin de que se realicen comentarios.

4.8 Andlisis de iniciativas de reglamentos y sus reformas
Con la finalidad de llevar a cabo un control practico sobre la revision de las iniciativas,

comentarios y recomendaciones, a continuacion, se propone el formato
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Propuesta de revision de reglamentos y sus reformas, el cual tiene como objetivo obtener

el dictamen de una iniciativa de reglamento.

Titulo del Reglamento:
Nombre de quien presenta la iniciativa:

Comision:
Ayuntamiento de:
Fecha de presentacion: 12 Revision: 2a Revision:
. Comentarios u
Texto vigente Propuesta de reforma

observaciones técnicas

En este caso se recomienda analizar el dictamen correspondiente, acompafiarlo con
comentarios y observaciones técnicas, a efecto de conocer el contenido de cada uno de
los elementos constitutivos de manera clara, precisa y concisa.

En sesion se discutird en lo general y en lo particular el proyecto de reglamento, se votara
si es aprobado o sufre cambios.

Por tratarse de reglamentacién interna, apegada a las atribuciones y esfera de
competencia, se sugiere que la normatividad sea publicada en un compendio en la pagina
web del Ayuntamiento, misma que podra ser consultada de manera electrénica por los

servidores publicos municipales y por la ciudadania.

4.9 Recomendaciones para laredaccion de reglamentos municipales

La redaccion legislativa tiene por objeto proporcionar ciertas reglas para que las palabras
sean empleadas en la elaboracion de iniciativas de normas de una forma correcta y
apropiada.

A continuacion, se proponen las siguientes recomendaciones:

1. Antes de iniciar la redaccion de un anteproyecto de iniciativa de reglamento, conviene
escribir un listado de las ideas generales que se van a incorporar. En estaprimera actividad
se pueden formular un conjunto de hipotesis para luego someterlas a un exhaustivo

andlisis sintctico y semantico.
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2. Una vez que las ideas se hayan redactado, es necesario incorporar el grado de
importancia de cada una de ellas. Determinar cual es la oracién principal que debeir en el
primer péarrafo; luego, las ideas secundarias. En esta segunda actividad se formulan los
conceptos preliminares explicativos de la clase de derechos, obligaciones, delitos y
sanciones.

3. Cada péarrafo de un articulo constituye un elemento particular de la estructura
normativa. En la norma, se encuentra por lo general, la exposicion de motivos, el
articulado y los articulos transitorios

4. Al redactar la iniciativa de reglamento se recomienda emplear Gnicamente aquellas

palabras apropiadas y evitar en todo momento repeticiones innecesarias.

4.10 Algunas reglas de técnica legislativa para elaborar reglamentos
A la par de lo anterior, existen reglas ortograficas y de redaccion que el redactor debe
conocer para la elaboracion de leyes en general y reglamentos municipales en particular

(Lépez Ruiz, 2002), para ello es importante tener presente lo siguiente:

1. Los reglamentos deben redactarse de manera clara y sencilla, es necesario
transmitir la idea a la primera, a fin de no dejar dudas a otras interpretaciones o
ambigledades.

2. El contenido normativo de los reglamentos debe ser preciso, se recomienda elegir
cada palabra y signo de puntuacion de la forma mas adecuada.

3. Los reglamentos se deben redactar de manera concisa, asi como evitar las
reiteraciones, las explicaciones y los ejemplos.

4. Los reglamentos se deben redactar con lenguaje de nivel medio, evitar el lenguaje
coloquial y aquel utilizado por expertos en materias determinadas.

5. En los reglamentos no se deben utilizar los sinbnimos, por lo que repetir las mias
palabras o términos si son aceptados en la elaboracion de normas.

6. Se recomienda, en cada parrafo, no establecer mas de una regla por articulo, lo
mismo ocurre en las fracciones e incisos.

1. En laredaccion de iniciativas de reglamentos se debe evitar emplear expresiones de

idiomas extranjeros, asi como el uso generalizado de palabras
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

nuevas que no sean consideradas por la Real Academia de la LenguaEspafiola.

Se recomienda que los reglamentos se redacten en tiempo presente, sin embargo,
es importante es tener en cuenta que la norma es intemporal, lo cual significa que una
accion u omisién prescribe en el momento en que se sanciona.

Los reglamentos se deben redactar por unidad, esto es, los conceptos de mayor
jerarquia deben prevalecer en todo momento de los de menor nivel, lo general
prevalece sobre lo particular, lo ordinario cubre lo excepcional, lo abstracto sobre lo
concreto, primero lo importante al final no menos relevante, lo normal sobre lo
excepcional, lo sustantivo sobre lo procesal, lo masculino comprende lo femenino y
lo singular, lo plural.

Los reglamentos atienden al estilo de cada autor, sin embargo, aun y cuando no es
una regla general, tres elementos deben coincidir: el propdsito, a quién se dirige la
norma y la descripcion de las conductas.

Los reglamentos no emplean la retérica o la filosofia, estos elementos sélo son
utilizados en discursos politicos.

El lenguaje técnico debe evitarse en lo posible, pero de ser necesario para normas
fiscales y de naturaleza econémica apliquelo.

Los reglamentos no deben contravenir lo dispuesto en la Ley Suprema, si lo hace
estard viciado de inconstitucionalidad, por ello es necesario revisar toda la
normatividad existente con la finalidad de no contravenir principios fundamentales o
incluir conceptos que ya se encuentren en otros ordenamientos juridicos.

En los reglamentos se debe evitar las ambigtiedades, lo cual significa que unacosa
puede tener varios singnificados o tener diversas interpretaciones y dar motivos de
dudas, incertidumbre y confusion.

En la redaccién de anteproyectos de reglamentos se debe evitar emplear los
adverbios terminados con el sufijo “mente”, tales como “anteriormente”,

“previamente”, “posteriormente”, entre otros, asi como las locuciones
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adverbiales “si”, “cuando no”, “sin duda”, etcétera, asi como las locucionesprepositivas
“por esta razon”, “por otra parte”, “en este supuesto”.

Los péarrafos de los articulos deben muy breves, no mayor a 8 lineas y a 100

palabras.

Revisar en todo momento la ortografia, reglas gramaticales y redaccion de la

iniciativa.
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Conclusiones, recomendaciones y propuestas

En materia legislativa, se hayan tres teorias importantes: La ciencia de la legislacién centra
su atencién en las caracteristicas formales que deben poseer las leyes a fin de producir
determinados efectos en el sistema juridico mexicano. La teoria de la legislacién se ocupa
de la produccién de normas juridicas, abarca la evaluacion y sus efectos juridicos. Por
altimo, la técnica legislativa se encarga de la elaboracion y redaccion de normas,
correctamente bien estructuradas, cuyos principios basicos es cumplir con los principios
generales de Derecho y de seguridad juridica, ademas de atender la coherencia, la calidad,
la publicidad y la viabilidad.

La técnica legislativa ha pasado por tres etapas a lo largo de su historia. En la primera, se
encuentra la cultura occidental. Los fil6sofos griegos como Platon, Aristételes vy
Montesquieu, se dedicaron a estudiar las normas morales. La segunda fase centra su
atencion en las aportaciones realizadas por los juristas ortodoxos alemanes, franceses y
suizos, quienes tuvieron interés por las actividades legislativas de aquella época. El tercer
periodo, abarca dos culturas, la anglosajona, la cual cre6 el common law, o6rgano
dependiente del gobierno, integrado por personas especializadas en la elaboracién de
textos legales y la tradicion alemana, misma que aport6 la ciencia de la legislacion, en ella
se ejercidé la responsabilidad de los ministerios gubernamentales en la redaccion de
anteproyectos de normas.

La técnica legislativa se ha vuelto cada vez mas importante, hoy dia se cuenta con
literatura suficiente en elaboracién de leyes federales y estatales, sin embargo, a nivel
municipal aun falta reforzar ciertas reglas y principios de técnica legislativa, por ello se
propone una metodologia en técnica legislativa que los ayuntamientos pueden considerar
para elaborar reglamentos municipales de mayor calidad.

Legislar es una labor compleja, quienes llevan a cabo esta funcion deben estar
conscientes de la importancia que tiene. En la actualidad ningin municipio en México
tiene reglamentos perfectos; sin embargo, gracias a la técnica legislativa se ha podido
obtener reglamentos cada vez mejor estructurados.

El articulo 115, fraccién I, parrafo segundo de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, reconoce que los municipios pueden regular con autonomia aquellos

aspectos especificos de la vida municipal en el &mbito de sus
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respectivas competencias, atendiendo sus capacidades institucionales, econdmicas,
biogeogréficas, poblacionales, culturales y urbanisticas.

Los reglamentos municipales no derivan de las leyes federales ni estatales, sino devienen
directamente de la propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y se
articula por el principio de competencia y no por el de jerarquia, lo cual significa que cada
orden de gobierno tiene atribuciones correctamente delimitadas que la Ley Suprema le ha
conferido.

Los reglamentos municipales tienen como propdsito el mejoramiento, progreso,
desarrollo, armonizacion, beneficio, proteccién y garantias de la comunidad local, segun la
materia de aplicacion. Las disposiciones juridicas a nivel municipal mas comunes son de
estructura, organizacion y funciones, de servicios publicos, de zonificacion, planeacién, de
desarrollo urbano y de convivencia vecinal.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos no establece que los servidores
publicos municipales electos por votacion popular directa deban contar con un titulo o
grado profesional para ocupar el cargo respectivo. En los gobiernos metropolitanos, los
titulares cuentan con estudios universitarios y de posgrado, en los rurales, los municipes,
en la mayoria, solo tienen secundaria concluida. Estos componentes repercuten de
manera directa en las decisiones publicas, en especial, en la elaboracién de los
reglamentos municipales.

Comunmente, al inicio de cada administracion, los servidores publicos municipales son
asignados a las comisiones, con el transcurso del tiempo contratan a su gente de
confianza, lo cual no garantiza la calidad que se va a desarrollar en materia reglamentaria.
Es evidente que, en los ayuntamientos, laboran personas con estudios universitarios y
aquellos que no lo tienen, un porcentaje menor estan alejados de la carrera parlamentaria,
por lo que a nivel municipal se reduce aun mas el compromiso en la elaboracion de
reglamentos.

Por lo general los ayuntamientos son renovados cada tres afos, lo cual trae consigo el
despido injustificado de un gran nimero de empleados publicos locales, por ello, se
recomienda que los ayuntamientos implementen el servicio profesional al interior de sus

areas a fin de garantizar que los asesores y/o el personal encargado de la
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elaboracion de reglamentos se contraten de manera permanente, lo cual garantizara la
continuidad en su elaboracion y actualizacion.

Los recursos economicos o estimulos de los asesores y del personal encargado de
elaborar los reglamentos deben ser justos, es un servicio especializado y de esto se tiene
que estar consiente, para ello los ayuntamientos deben programar recursos econémicos
suficientes destinados a pagar los sueldos durante todo el afio.

Los ayuntamientos deben contar con una excelente recopilacion de informacion
documental actualizada tanto fisica como digital en materia de técnica legislativa, para ello
se recomienda contar con una compilacion de articulos de América Latina, Estados Unidos
y Europa para que los asesores y el personal encargado en la elaboracién de reglamentos
puedan consultarlos en cualquier momento.

Se recomienda que los ayuntamientos incentiven a su personal a cursar talleres,
diplomados y especializaciones en materia de técnica legislativa, lo cual garantizara que la
produccion reglamentaria se realice con mayor calidad.

Los asesores y el personal encargado de elaborar las iniciativas deben tener presente que
la imparcialidad es una de sus principales virtudes. En todo momento los servidores
publicos deben actuar en estricto apego a las leyes vigentes y no dejarse contaminar por
intereses partidistas.

Asimismo, se hace necesario contar con una tipologia, la que incluya y contenga los
elementos mas sobresalientes de las municipalidades en México. La tipologia que se
propone en el capitulo tercero, permitira a los municipios, segun su clasificacion, contar
con reglamentos segun sus potencialidades, usos, costumbresy ubicacion geografica.

En 2015, se reportaron 119,017 disposiciones normativas internas, de las cuales89,282
corresponden a disposiciones sustantivas (75 por ciento) y 29,735corresponden a
normas opcionales que los municipios por sus necesidades crean(25 por ciento). Estos
datos, desde su configuracién legal, representan unadeficiencia de los gobiernos
municipales, pues disponen de una estructura muyprecaria para hacer frente a sus
multiples responsabilidades legales (ASF, 2015). En el 2015, la OCDE reconoci6 a México
como el pais que méas destacé en materiade simplificacion regulatoria, por encima de los

paises méas desarrollados. Si bien,
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con estos resultados se han tomado decisiones importantes para mejorar las normas, aun
los gobiernos municipales en México carecen de conocimientos y herramientas para
mejorar la calidad de sus reglamentos.

La CONAMER (2019) propuso cuatro ejes para alcanzar la mejora regulatoria en los
municipios de México. La simplificacibn administrativa, cuyo objetivo es reducir el nimero
de trdmites y servicios que solicitan los ciudadanos y las empresas. La desregulacion,
busca eliminar del marco normativo vigente aquellas disipaciones cuyos costos superan
sus beneficios, ademas de que han dejado de cumplir con su objetivo para los cuales
fueron creadas. La modificaciébn normativa, verifica que las normas de reciente creacion
sean eficaces, eficientes y tengan beneficios comprobados. Por ultimo, la flexibilizacion
normativa, permite generar marcos normativos capaces de adaptarse a los constantes
cambios juridicos, econémicosy sociales.

La decision del gobierno municipal de solucionar un problema debe ser factible, para ello
conviene aplicar la metodologia sobre Andlisis de Pertinencia Regulatoria, la cual auxilia a
los servidores publicos para que mejoren sus decisiones publicas. La metodologia de
Andlisis de Pertinencia Regulatoria consiste en aplicar un cuestionario, cuyas respuestas
son recomendaciones para que los miembros del cabildo municipal propongan soluciones
viables, en ocasiones basta con aplicar la norma vigente, en otros casos se recomienda
aplicar mecanismos de politica publica.

En el dltimo capitulo se propone una metodologia en técnica legislativa que los municipios
pueden considerar para elaborar nuevos reglamentos municipales, asi como evaluar los
anteproyectos de iniciativas y sus reformas, con los mas elevadosestandares de calidad.
Para la elaboracion de iniciativa de reglamentos municipales y sus reformas, se sugiere
responder el cuestionario denominado Grado de necesidad de un nuevo reglamento o sus
reformas, para ello, es necesario que los servidores publicos encargados de elaborar las
normas lo respondan con total honestidad.

Posteriormente se debe proceder a la elaboracién de la exposicion de motivos, siendo el

lugar mas idéneo para explicar la problematica y precisar los objetivos del
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reglamento. La exposicion de motivos se deberd incorporar elementos minimos para
considerar su aprobacion. Cada uno de ellos debe tener un valor minimo, uno maximo y
algunos intermedios. La suma de los valores resultara en la calificacion de cada iniciativa
para que pueda presentarse con mayor calidad.

En la etapa de disefio estructural de los reglamentos es necesario escribir el titulo, el
objeto de la norma, las definiciones y los &mbitos personal, material y territorial de
aplicacion, grosso modo, posteriormente llenar los capitulos, articulos, parrafos, fracciones
e incisos que lo integran, por ultimo, indicar las disposiciones transitorias. Para la revision de
anteproyectos de reglamentos y sus reformas, se propone el cuestionario Revisién y
correcciones de reglamentos, el cual debe ser respondido como referencia para realizar
las correcciones de estilo, forma y fondo.

A la par de lo anterior, el personal encargado de la elaboracion de reglamentos debe conocer

las reglas ortograficas y de redaccion.
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