SEMINARIO

~ EL PROCESO LEGISLATIVO
EN CHILE

.r 11 y 12 de Enero de 1990

PEDRO IBANEZ OJEDA

LUIS F. LUENGO ESCALONA
MIGUEL OTERO LATHROP
TOMAS PABLO ELORZA

PEDRO PIERRY ARRAU

JORGE TAPIA VALDES
ALEJANDRO VERGARA BLANCO
ANDRES ZALDIVAR LARRAIN

| CENTRO DE ESTUDIOS Y ASISTENCIA LEGISLATIVA
| UNIVERSIDAD CATOLICA DE VALPARAISO
| 1992



LA TECNICA LEGISLATIVA

ALEJANDRO VERGARA BLANCO*

INTRODUCCION

Agradecimientos. Debo agradecer, antes que nada, al Centro de
Estudios y Asistencia Legislativa, del cual soy colaborador, por haberme
invitado a este Seminario, como EXpOositor.

La verdad es que desde hace algunos afios me he tomado el trabajo de
investigar este tema de la técnica legislativa, practicamente abandonado porla
dogmatica chilena. Entonces, si hay algiin mérito mio para estar aqui, sélo en
€s0 reside.

En gran medida, los resultados de 1a investigacion que aqui EXpongo
provienen de la literatura extranjera, pero también de la experiencia nacional.

En Chile s6lo existe un libro sobre el tema de la técnica legislativa,

escrito en 1958, esto es, hace mi4s de 30 anos, y cuyo autor es el Prof. Jorge
Tapia.

Quiero comenzar recalcando la importancia de la técnica legislativa
con la 1nica cita parlamentaria que sobre el tema, en forma sistemdtica,
conozco. Data de una sesién del Senado de 10 de diciembre de 1968. Es una
intervencién parlamentaria referida a 1a técnica legislativa en general, en que
se seniala los vicios legislativos de: la €poca (las leyes misceldneas y la
inflacién legislativa), concluyendo lo siguiente:

Alrededor del 80 por ciento de la tareq legistativa no se ha centra en el
estudio y regulacion de los grandes problemas nacionales, sino en
materias de cardcter administrativo, particular, o en el otorgamiento de
beneficios mds o menos discriminados a los sectores que "pechan”
por conseguirlos por diversos medios.

Esta cita corresponde a una intervencién del entonces senador don
Patricio Aylwin, y a estos temas nos referimos hoy.

Abogado. Doctor en Derecho. Pontificia Universidad Catélica de Chile.



20 “El Proceso Legislativo en Chile" CEAL - UCY

ORDEN DE LA EXPOSICION

En la primera parte analizaremos las diferentes fases del
procedimiento legislativo; revisaremos el iter legislativo, el camino que, de
acuerdo al entramado constitucional, debe recorrer un texto, desde su primera
manifestacién o intencién de ley, hasta su entera concretizacién como tal ley.

En la segunda parte, dedicada al andlisis de algunos temas de técnica
legislativa, nos interesa el texto mismo, para analizar sus diferentes partes y
contenidos. Este andlisis lo efectuaremos con abundante ayuda de ejemplos
tomados de nuestra experiencia legislativa, € intentando explicar
dogmdticamente cada uno de los temas que se ofrece.

PRIMERA PARTE

FORMACION DE LA LEY

La Constitucién de 1980 en los articulos 62 a 72, precedidos del
epigrafe Formacién de la Ley, contiene las diferentes fases de que se
compone ¢l procedimiento legislativo, desde su inicio (la iniciativa de
legislar) hasta su término (publicacién de la ley).

A estas disposiciones constitucionales habrd que agregarse, en ¢l
futuro, cuando se dicte, los preceptos respectivos de la Ley Orgdnica
Constitucional del Congreso Nacional (hoy en wémite).

También deberd agregarse lo que establezcan los Reglamentos de las
Cémaras. A este respecto, debe tenerse presente que un articulo transitono
del proyecto que hemos sefialado, revive, en 1o no opuesto a la Constitucion
y a dicha ley, los Reglamentos vigentes a 1973.

Se disefia aqui un procedimiento muy complejo, el que regird
{ntegramente s6lo a partir de marzo de 1990.

Estas disposiciones son en gran medida tributarias de la evolucion
constitucional chilena, y no varfan sustancialmente las establecidas en la
Constitucién de 1925.

1. HISTORIA FIDEDIGNA

Es necesario referirnos a la historia fidedigna de estas disposiciones
sobre formacién de la ley en la Constitucién de 1980. Esta historia se
encuentra, en primer lugar, en las Actas Oficiales de la Comisién de Estudios
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de la Nueva Constitucién Politica de la Repiblica, que se ocupo de tales
materias, fundamentalmente, en cuatro sesiones efectuadas en abril de 1978.

De las actas de la Comision de Estudios no podemos obtener grandes
antecedentes: primero, porque, por la brevedad con que fue despachado el
tema, hay muchas materias que ni siquiera fueron discutidas en su $eno, no
obstante que fueron materia de articulado posterior; y, segundo, pues muchas
materias tuvieron sustancial modificacién en el articulado definitivo elaborado
por la Junta de Gobierno (por ejemplo, la Comisién estimé darle iniciativa
legislativa s6lo a la Cimara de Diputados, y posteriormente al articulo 62, la
amplié también al Senado).

Sélo algunos antecedentes, por ejemplo:

1° De aqui partié una importante decisién: restituir el cardcter de
general a las leyes, estableciendo, por ejemplo, que Ias leyes de
gracia no tienen tal cardcter general, y deben ser materia propia de la
potestad reglamentaria.

Esto se plasmé, en definitiva, en el articulo 32 N2 8 de Ia
Constitucién que establece como atribucién del Presidente,
“conceder jubilaciones, Tetros, montepios y pensiones de gracia,
con arreglo a Ias leyes", para lo cual existe hoy una ley especial.

Esta decisién ha sido muy importante, y ha descargado
notablemente la tarea legislativa, pues se decia que més de la mitad
de las leyes eran leyes de gracia.

2° En cuanto a técnica legislativa, sélo hubo tres intervenciones de los
Comisionados que evidencia la intencién de buscar mecanismos que
junto con agilizar la aprobacién de las leyes, también eviten la
legislacién de mala calidad técnica.

2. UN ASPECTO GENERAL

Por otro lado, hay ciertos aspectos del procedimiento legislativo que
deben tenerse presente, pues van mds alld de la simple revisién de sus fases o
de la técnijca legislativa, y dicen relacién con aspectos mds generales, propios
del sistema constitucional, sobre todo de la incidencia que tiene el sisterna de
las insistencias y del veto.

Asl, si bien en el procedimiento legislativo se trata de confeccionar un
texto normativo, la posibilidad de que esta forma pueda serle dada
integramente por las Camaras nunca serd absoluta, pues-el poder del

Repiiblica a través de sus parlamentarios afines (su "grupo parlamentario™).
En la prictica, el procedimiento legislativo, més que la elaboracién o
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formacién de la ley, muchas veces serd para el Congreso de mera ratificacion
y leve modificacion del texto propuesto (y aprobado) por el Presidente de la
Repiblica.

Por lo demis, esta realidad surge de la propia redaccién de la
Constitucién, pues si bien el Congreso estd liamado a ocuparse de los
"asuntos legislativos” (artfculo 52 inciso 3° de la Constitucién), elio se hace
en concurrencia con el Presidente de la Repuablica.

Asi, el articulo 32 N2 1 de la Constitucidn dice que es atribucién del
Presidente:

Concurrir a la formacion de las leyes con arreglo a la Constitucion

(...}
Y, por su parte, el articulo 42 sefiala quée:

EI Congreso Nacional se compone de dos ramas: la Cdmara de
Diputados y el Senado. Ambas concurren d la formacion de las leyes
en conformidad a esta Constitucion.

En definitiva, la facultad del Presidente de concurrir a la formacidn de
las leyes va mds alld de sus posibilidades de iniciativa y veto, y entroncan
derechamente con la decisién sobre el texto adoptado, ya que esta decisién,
en el fondo, se encuentra prejuzgada, en sus lineas basicas, por el Gobierno,
actuando a través de la longa manu que €s su grupo parlamentario, cuyos
integrantes, obviamente, siempre (0 casi siempre) apoyardn sus iniciativas y
(si es necesario) apoyardn (o negociardn) sus vetos.

Asf, a nuestro juicio, la verdadera importancia y utilidad de todo ¢l
procedimiento legislativo (sobre todo aquellos casos en que la decisién
politica ya viene adoptada y con pocas posibilidades de variarse durante la
discusién) radica en la posibilidad que nace para una discusién publica,
abierta y transparente de los temas que subyacen en cada ley, ante la opinién
publica y ante el fuego cruzado de todas las ideologias, y en la posibilidad
que aporta, a través de sus fases sucesivas (que en lo posible, deben ser
absolutamente transparentes e informadas), de llevar a cabo negociaciones,
acuerdos y consensos entre las diferentes fuerzas politicas. Toda esta
discusién, y las sucesivas revisiones del texto legislativo, podrian posibilitar,
ademds, una mejoria técnica del mismo.

3. FASES DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

El procedimiento legislativo, o, lo que es lo mismo, la formacidén de
la ley, comporta una serie de actos o tramites, que, convencionalmente, para
los efectos expositivos, dividiremos en tres fases etapas:
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1¢ de iniciativa;
22 constitutiva o central: y
32 integrativa de la eficacia o conclusiva.

Ademds, aun cuando sobre ello no ha habido el eco suficiente, exjste
(o debiera regularse 1a existencia) de una fase prelegislativa, y a esta dltima
dedicaremos nuestra primera atencién. Luego desarrollaremos las si guientes
fases.

4. (UNA FASE PRELEGISLATIVA?

4.1. La génesis de los proyectos de ley

Desde el punto de vista administrativo, por lo demds, no existe en
Chile ni siquiera una ley general de Procedimiento Administrativoe, por lo

Por otro lado, esta materia entra de lleno en la t€cnica legislativa. Mds
adelante expondremos aquellos otros aspectos relacionados con ¢l texto de la
ley, esto es, con el tratamiento formal de los proyectos. Pero, antes de eso

El articulo 12 del proyecto de Ley Orgdnica Constitucional de]
Congreso Nacional (hoy en ramite), es del siguiente tenor:

"Los fundamentos de los proyectos deberdn acompafiarse en e
mismo documento en que se Presenten, conjuntamente con los antecedentes
que expliquen los gasios que pudiere importar la aplicacién de sus normas; la
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fuente de los recursos que la iniciativa demande y la estimacién de su posible
monto".

4.2 . La fundamentacién de los proyectos

Tomando como base la exigencia de fundamentar 108 proyectos de
ley que efectia la Ley Org4nica Constitucional de! Congreso Nacional (en
trAmite), bien podria, a partir de ahi, elaborarse todo un elenco de extremos
que debiera considerar el autor de los proyectos de ley antes de proponerlos
como tales ¢ iniciar, asf, su tramitacién legislativa. Aqui se deben reflejar los
puntos esenciales de lo que s¢ ilama proceso legislativo interno, €sto €s,
el método de obtencién de decisiones legislativas, orientado a garantizar la
racionalidad de las leyes y a aumentar su eficacia.

$i fundamentar es razonar, dar motivos no resulta inadecuado,
siguiendo ejemplos que ofrece el derecho comparado, y tomando base en la
disposicién legal aludida, propu gnar que todo proyecto legislativo debiera dar
informacién adecuada sobre los signientes eXremos:

4.2 .2 Delimitacién y andlisis del sector de la realidad social a regular
y definicidn de los objetivos

Como ante toda intervencién en la realidad que habra de tener un
impacto en ella debe definirse el problema que pretende resolverse con la
regulacién. Debe saberse con precisién, en toda su riqueza de contenido, en
qué consiste y cOmo se expresa el problema que se decidird a ravés de la ley
en proyecto.

Deberd conocerse, entonces, claramente la situacidn existente, a
ravés de estudios empiricos, informes de expertos, etC., de tal modo que se

pueda conocer con la mayor exactitud posible su naturaleza, cOntexio y
dindmica.

Debe, ademds, definirse claramente el objetivo de la ley en
proyecto, y, por otra parte, su finalidad. Debe, en lo posible, diferenciarse
estos dos aspectos:

12 El objetivo de la ley va mds alld de la propia ley. Describe aquello
que debe ser conseguido mediante la ley; su incidencia en la
realidad. El objetivo describe las consecuencias que deben
producirse para que exista el estado deseado.

Asi, si las consecuencias de la influencia producida realmente en la
conducta de los afectados -mediante la norma juridica- no se
corresponden con el estado que describe el objetivo de la ley, existe
un "fracaso tedrico”. En otras palabras, se crefa conocer la realidad
sobre la que actuaria la ley, pero a pesar de que se produce el estado



"El Proceso Legislativo en Chile" CEAL - UCV 95

deseado (se cumple la ley), no se produce el objetivo deseado. Un
ejemplo aclarar4 esto:

La ley tiene por objetivo impedir la desaparicién de la fauna marina
en un determinado lugar. A tal efecto, impone unas medidas
restrictivas a la pesca. A pesar de la perfecta observancia de esas
medidas, la fauna marina continda desapareciendo porque lo que
provoca su desaparicién no es tanto la pesca sino la existencia de
emisarios submarinos en las inmediaciones.

2¢ La finalidad de la ley expresa en qué han de consistir los efectos de
las medidas previstas por la ley. Describe o que debe ser
conseguido en la ley. Su cumplimiento se mide viendo si se
producen los cambios de conducta o efectos que se queria obtener.

S1 la meodificacién de conducta o efectos no s¢ producen, o se
presentan con una intensidad no querida, o se presenta de un modo diferente
a la esperada, existe, entonces, un fracaso de la ley. Asi: se da una
discordia entre los efectos queridos y los efectos producidos (erréneos o falta
total de efectos). Un ejemplo:

En el mismo caso anterior, las medidas restrictivas de la pesca no son
observadas por falta de incentivos, control o sanciones suficientes. O bien
son observadas, pero provocan que los pescadores se dediquen a la captura
de otras especies no protegidas, 1o cual, a su vez, provoca el desequilibrio del
ecosistema y hace que continien desapareciendo las protegidas.

Buscaremos, ahora, ejemplos concretos, de leyes chilenas, para
mayor claridad de la distincién entre objetivos y finalidad.

LEY N* 18.097
Aprueba Ley Orgdnica Constitucional sobre Concesiones Mineras:

Su objetivo (manifestado en su Informe Técnico): "conciliar, de la
mejor manera posible, el objetivo de expandir la actividad minera
con el interés nacional", B

Su finalidad (articulo 19 N° 24 inciso 7° de la Constitucién y texto
de la ley): regular la constitucién, duracién, derechos y
obligaciones que confieren, y el régimen de amparo de las
concesiones mineras.

Por dltimo, un ejemplo claro (y actual, pues incide sobre una materia
sobre la cual previsiblemente habrd de legislarse, esperamos que en forma
adecuada) de fracaso tedrico y fracaso de la ley es la:

LEY N? 3.133
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Neurralizacion de los residuos provenientes de establecimientos
industriales.

A su respecto, es ya consenso, sobre todo por la nueva realidad del
complejo fenémeno de la contaminacién, que no han sido cumplidos ni sus
objetivos ni sus finalidades. '

4.2.b " Contenido esencial de la ley proyectada

En esta fase prelegisiativa se debe efectuar una exposicién de las
lineas generales del proyecto y de sus puntos esenciales. En otras palabras, y
ajustindonos a la terminologia de la normativa constitucional, se trata de las
ideas matrices o fundamentales del proyecto.

Asi, una elaboracién previa de estas ideas matrices o fundamentales
podrd servir para el momento posterior de la discusién del proyecto, pues
ellas deberdn ser respetadas e inalteradas por las adicioneso correcciones que
introduzca el Parlamento al proyecto respecivo.

4.

Tt

.C. Alternativas de la ley proyectada

Siempre es conveniente la necesidad de una ley antes de promoverla;
antes de elaborar una decisién, deben ser puestos de manifiesto todos los
puntos de vista. Entre los cuestionamientos posibles, citamos:

1® ¢Es necesaria la ley que se proyecta? Pues, a lo mejor, la solucion
puede residir en otras acciones o mecanismos autorreguladores: la
iniciativa privada, el mercado etc.

2° ;No hay otros medios que entrega el Derecho? Debe verificarse la
necesidad (y la posibilidad constitucional) de la ley formal, pues por
ejemplo, podrfa bastar un reglamento 0 un acto administrativo.

Esta es una forma de evitar {(claro estd, dentro del marco de la reserva
de ley), la inflacién legislativa, la motorizacion legislativa.
42.4d. - Efectos derivados de la ley proyectada
Debemos distinguir varios aspectos:
1° Efectos economicos. Fuera de los costos publicos, la ley puede
ocasionar costos a 1os particulares, no s6lo aquellos que resultan del

contenido de la ley, sino también costos de ejecucion. Un ejemplo,
son los nuevos trémites burocrticos. Algo-de esto hay en el articulo
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12, citado, de la Ley Orgdnica Constitucional del Congreso
Nacional (en trdmite).

Pero debe dejarse en claro que no s$6lo se trata de los gastos para ¢l
erario que pudiesen aparecer en la propia ley, o el monto de
Impuestos cuyo cdlculo es expreso. Se trata de verificar el impacto
economico de ciertas leyes, en general. Un ejemplo puede aclarar
esto:

LEY N* ]18.248

Fija texto del Cédigo de Mineria.

Articulo 22 ransitorio, inciso 2% Dentro del plazo de ciento ochenta
dias, contado desde la vigencia de este Cédigo, los titulares de
concesiones judiciales para explorar y los titulares de concesiones
administrativas para explorar ¥ para explotar, comeo asimismo los
titulares de solicitudes de dichas concesiones, deberdn presentar
manifestacién o manifestaciones respecto de la o las sustancias
-concedidas o solicitadas, so pena de extincién de sus derechos por
el sélo transcurso de ese plazo.

iSe pensé el costo econdmico que esto ocasions a los particulares?

2° Costos Sociales. La aplicacién de la ley puede comportar costos
sociales, no s6lo interesantes en su valoracian econdmica inmediata,
sino, sobre todo, en el aspecto de creacién de situaciones sociales
conflictivas y de repercusién negativa en la calidad de vida.

Un factor a considerar, por ejemplo, hoy en dfa, es el medio
ambiente. Y aqui podemos traer a colacién el mismo ejemplo
anterior. Al estudiarse la misma ley anterior:

LEY N° 18.248
Fija texto del Cédigo de Mineria.

¢Se esmdié su repercusién en el medio ambiente?

3¢ Insercion de 1a ley en el marco del ordenamiento
juridico. Una vez aprobado el proyecto, se insertard como ley
dentro del ordenamiento juridico vigente, por lo que debe realizarse
un anélisis previo del fundamento de 1a competencia (;es materia de
ley?) v de su constitucionalidad, para que pueda desplegar
eficazmente su contenido normativo. Debe considerarse también una
relacién de vigencia, y a fin de evitar posibles dudas, se deberia
incluir una tabla de derogaciones, esto es, las disposiciones que
derogard expresamente la ley en proyecto. '

Un ejernplo:
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LEY N*? 18.576
Introduce modificaciones a la legislacion bancaria y financierd.

Introduce ¢l siguiente articulo 20 a la Ley General de Bancos
(Decreto con Fuerza de Ley N° 252, de 1960): Los depdsitos y
captaciones de cualquier naturaleza que reciban los bancos estdn
sujetos a secreto bancario (...).

Asi. se introduce una figura juridica nueva en ¢l ordenamiento legal
chileno: el secreto bancario. ;Se hizo con plena conciencia del impacto que
ocasionarfa (y que ocasiond) en otras instituciones? No se trata de valorar el
mérito de esta disposicién, sino si se habfa estudiado previamente sus
efectos, pues, a lo mejor, con algin antecedente, tal disposicién legal habria
sido diferente. De eso se trata: de legislar con responsabilidad, con plena
conciencia de los efectos que ocasionard el acto legislativo. De esto hablemos
a continuacién.

4.3. La calidad de las leyes. ;Test a los proyectos de ley?

;Cabe someter a test los proyectos de ley, antes del inicio de su
tramitacién parlamentaria como tales, para evaluar asf sus consecuencias?

Si bien ello est4 alejado de las pricticas habituales en nuestro pais, la
técnica de evaluacién de las leyes es un instrumento habitual en paises donde
Derecho y técnicas de la Administracién obedecen a programas orientados
politicamente. Ejemplo de estos tiltimos son los Estados Unidos y Alemania.

Una gran cantidad de leyes, tanto del Congreso americano, como de
Ja RFA, sobre todo las més importantes, han sido sometidas a examen y
prueba. Y no sélo durante su tramitacién administrativa (prelegislativa, como
aqui decimos), sino también durante su tramitacién administrativa
(prelegislativa, como aqui decimos), sino rambién durante su tramitacion
parlamentaria).

Someter a examen o test un proyecto de ley (o una ley que se proyecta
modificar o derogar) supone controlar c6mo y hasta qué punto atiende las
exigencias tanto formales como de contenido que de tales proyectos de ley se
espera.

Es obvio que para ello habr4 que tener claridad de las condiciones que
se les puede exigir a las leyes, y de los efectos que pueden dificultar su
gjecucién: por ejemplo, la burocratizacion, un bloqueo jurisprudencial, etc.
A un conocimiento efectivo de los posibles efectos de una ley que se proyecta
dictar, sélo es posible llegar a través de investigaciones aisladas o de
verdaderas simulaciones de su hipotética aplicacion.
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Se precisa la realizacién de ‘cuasi-experimentos” que de manera
préctica analicen la aplicacién y efectos de los preceptos juridicos, y debe
buscarse, por tanto, métodos y procedimientos de examen, de prueba y
comprobacién, que faciliten la informacién precisa, a través de la
participacién de interesados, destinatarios, o quienes representan los intereses
de los afectados por las normas, de forma que puedan reconocerse de
antemano, valorarse y aquilatarse los efectos concretos de éstos,

Entonces, si las ciencias de métodos y planificacién como la
investigacidn social de caracter experimental han desarrollado técnicas de
investigacién y de control de fenémenos sociales, es perfectamente posible (y
adecuado, por lo demds) pensar en la factibilidad (y necesidad cada vez mds
apremiante) de que tales técnicas sean aplicadas a la creacién del Derecho y al
andlisis de los proyectos de ley.

Principalmente puede pensarse en la aplicacién de métodos de prueba
a los proyectos de ley, a través de los cuales se procede a la simulacién de los
supuestos de hecho de la norma como si estuviera ésta en vigor. Asf, la
norma en proyecto es controlada mediante un analisis de sus efectos a través
de la aplicacién de criterios orientados hacia un resultado determinado.
Interesa saber c6mo la norma va a modificar la realidad social: su impacto,
Su repercusion.

En fin, se trata que las normas sean realizadas con mayor claridad de
los efectos que ocasionarsn en la realidad social. Y esta claridad es muy
necesaria, pues significa seguridad juridica, y, sin ésta, dificilmente se
entiende cumplido el principio del Estado de Derecho.

Sobre este punto, el Tribunal Constitucional Federal alemin, ha
dicho: "el legislador tiene la obligacién de mejorar y de readaptar {as leyes,
puesto que éstas deben someterse a las exigencias de adecuacién,
necesariedad, proporcionalidad, claridad y exigibilidad, y en cuanto a la ley
determina defectuosamente los supuestos de hecho y establece precisiones
defectuosas, reconocibles ex ante o 4 posteriori, estd fallando en su esencia,
en su finalidad, pierde su razén de existir frente a la regulacién que pretende,
deviene inapropiada y no es susceptible ni digna de constrefiir derechos”.
Expresivas palabras que hacen necesario todo comentario.

5. FASE DE INICIATIVA
1 En general, el procedimiento legislativo se inicia, propiamente, con
la iniciativa legislativa. Constituye €ésta, por lo tanto, el mecanismo

que pone en movimiento el procedimiento.

2° El proyecto de ley. El objeto de la iniciativa es un proyecto de ley.
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La Constitucién no establece ningiin requisito que deban cumplir
estos proyectos, pero es natural que tanio en el mensaje como en la
moci6n, debe tratarse de una proposicién de texto, redactado en
forma articulada. Se acompafiard, ademds, de las firmas necesarias.
en su caso.

3° Es un deber constitucional. Es importante sefialar que siempre, 0
casi siempre, el papel principal en materia de iniciativa le
corresponderi al Presidente de la Repiiblica.

Ello, en primer lugar, es asi porque es ¢l Ejecutivo el Poder del
Estado que se encuentra en mejores condiciones para formular
proyectos de ley de calidad; ademds, debe llevar'adelante el proyecto
politico y administrativo que se ha comprometido a desarrollar anie
el grupo mayoritario de ciudadanos que le eligi6; y porque la propia
Constitucién le ha entregado una amplia gama de materias en las
cuales tiene iniciativa exclusiva.

Por otro lado, es natural la concentracién de iniciativas sobre tantas
materias en el Presidente, pues éste posee, por tener a su cargo la
Administracién del Estado, con todos sus érganos mas o menos
especializados, un plus de informacién que no lo posee, ni
remotamente, e} Parlamento.

4¢ En cuanto a la Publicidad. Si bien no lo dice ni la Constitucion ni la
ley, una vez presentado un proyecto de ley, esto es, ejercido el
derecho a la iniciativa, y recibido por el Parlamento, éste debe
publicarse. Asi serd conocido no sélo por el Parlamento, sino por
toda la ciudadanfa, y, principalmente, por aquellos Organismeos o
personas que deseen asesorar €xiernamente al 6rgano legislativo (0
aquellos otros grupos de presién que deseen influenciario), pues de
todo este didlogo ciudadano no puede esperarse sino una mayor
riqueza de antecedentes para la decisién legislativa.

6. FASE CONSTITUTIVA O CENTRAL

Es ésta, obviamente, la fase mds importante del procedimiento
Jegislativo, pues es en esta fase que se produce la fijacién del contenido de la
ley. Es la fase de discusién, y no corresponde aqui tratarla, pues el mérito, el

contenido de 1a ley es una decisi6n privativa del Parlamento.

La dlfima fase es la:
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7.

FASE INTEGRADORA DE LA EFICACIA O
CONCLUSIVA: LA PROMULGACION Y LA
PUBLICACION DE LA LEY

Normartiva. Esta terminologia y distincién entre promulgacién y
publicacion surge, actualmente, de la propia Constitucién. Asi,
segiin la Constitucién, es atribucién y deber del Presidente de la
Republica promulgar y publicar las leyes.

Necesidad. Como se ha dicho, luego de la aprobacién de la ley por
el Congreso y por el Presidente, en su caso, el texto de la ley queda
definitivamente fijado. Entonces, ya no puede ser objeto de
alteracién alguna. La ley es, en teorfa, Jjuridicamente perfecta, o en
otras palabras, como se encarga de decirlo la propia Constitucién, el
Proyecto ya tiene, "fuerza de ley". Pero para que la ley tenga plena
validez y fuerza de obligar. son necesarias la promulgacién vy
publicacién.

Praxis. Con breves ejemplos (tomados del Diario Oficial), veremos
c6mo se ha llevado y cémo se lleva a la practica esta tradicién y esta
obligacién constitucional del Presidente de la Repiiblica, de
promulgar y publicar Jas leyes.

Asi, la ley sobre el efecto retroactivo de las leyes, de 7 de octubre de

1861, fue promulgada (y publicada), asf:

Por cuanto el Congreso Nacional ha acordado el siguiente

PROYECTO DE LEY
Articulo 12
Y por cuanto, oido el Consejo de Estado, he tenido o bien aprobarlo y
sancionarlo; por tanto, mando se promul gue y lleve a efecto en todas
sus partes como ley de la Repiiblica.

Férmula similar se usé durante la vigencia de la Constitucién de

1925, produciéndose, sin embargo, algunas variaciones en sus altimos afios.
Obsérvese en estos dos ejemplos:

1 LEY N® 6.977

Dispone que la servidumbre de alcantarillado en predios urbanos
s6lo puede adquirirse por medio de escritura pablica inscrita en el
Conservador de Bienes Ruices.

Por cuanto el Congreso Nacional ha dado su aprobacién al siguiente



102 “El Proceso Legislativo en Chile” CEAL - UCV

PROYECTO DE LEY

Y por cuanto he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo: por tanio
publiquese, y liévese a efecto como ley de la Repiblica.

22 Ley 16.665
Reconstitucién de inscripciones en registro de Conservadores de
Bienes Raices. Deroga Ley N¢ 15.567.

Por cuanto el Congreso Nacional ha dado su aprobacion al siguiente
PROYECTO DE LEY:

Y por cuanto he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo; por tanto
publiquese y llévese a efecto como ley de la Repiblica.

La evolucién que se ha producido en estos decretos promulgatorios
desde aquellos antiguos en que se decia "promiilguese” y los mds nuevos en
que se decfa "publiquese”, no deja de tener importancia, como se verd. Por
de pronto, es més correcto decir "publiquese”, pues parece un contrasentido
que €] propio decreto que estd promulgando la ley (y por lo tanto, cumpliendo
tal deber constitucional) exija que se cumpla tal trdmite.

Ahora iiltimo, a partir de la Constitucién de 1980, la praxis se ha
ordenado en tormo al siguiente tipo de texto:

Ley N* 18.575
Aprueba la ley Orgdnica Constitucional de Bases Generales de la
Administracion del Estado.

La Junta de Gobierno de la Repiiblica de Chile ha dado su aprobacion
al siguiente:

PROYECTO DE LEY

Habiéndose dado cumplimiento lo dispuesto en el N* I del articulo
82 de la Constitucion Politica de la Republica, y por cuanto he
tenido a bien aprobar la precedente ley, la sunciono y la firmo en
sefial de publicacion. Llévese a efecto como ley de la Repiblica.

Registrese en la Contraloria General de la Republica, publiquese en
el Diario Oficial e insértese en la Recopilacion Oficial de dicha
Contraloria.

Santiago a doce de noviembre de mil novecientos ochenta y seis.

Una observacién final, y general a toda esta prictica. Siempre en el
texto publicado se incluye una rara mezcla de “decreto promulgatorio-
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proyecto de ley". ;Ser4 necesario? Recordemos que la Constitucién dice que
una vez aprobado el proyecto se debe promulgar "como ley" (articulos 69 y
72). Por tanto, el texto definitivamente aprobado debe promuigarse y
publicarse como ley, esto es, con forma de ley.

Lo que normalmente se publica no tiene, estrictamente, forma de ley.
Se parte diciendo que se trata de un "proyecto de ley" aprobado por el
Congreso y por el Presidente. Luego dice cosas obvias e innecesarias: que se
ha aprobado y que se firma (pues estd a la vista). Se incluye en la publicacién
tal trdmite del registro que no corresponde a la ley, sino al decreto
promulgatorio, y en fin, la orden de publicar de la Constitucién es el texto
aprobado, ddndosele forma de ley, para que quede plasmado "como ley”.

Creemos que serfa bastante mis simple, y adecuado al mandato
constitucional, que el decreto quedara registrado en la Contralorfa nada mds
(pues no se exige su publicacién), y que el texto se publicara "como” ley, asf,
por ejemplo (tomando el dltimo €aso):

Ley N° 18.575

Orgdnica Constitucional sobre Bases Generales de la Administracién
del Estado.

Articulo 1° .., etc.

Incluso, si se quiere, a renglén seguido, después del texto completo
de la ley, y con cardcter meramente informativo, podrfa publicarse el texto del
decreto promulgatorio, debiendo dejarse constancia de las fechas de
aprobacion del proyecto (para verificar el cumplimiento del plazo que sefala
el articulo 72 inciso 2%) y de la fecha del decreto promulgatorio (verificando
también el plazo del articulo 72 inciso 39,

Aunque reconocemos, de principio, que por m4s adecuada que sea
nuestra proposicion, choca con el peso més que centenario de la tradicion.

SEGUNDA PARTE

TECNICA LEGISLATIVA
INTRODUCCION

12 La técnica legislativa (TL) se aplica dentro del procedimiento
legislativo con el objeto de mejorar la elaboracién de los textos
legales, en sentido propio: en otras palabras, se preocupa del texto
que expresa la decisién legislativa. De este modo el objeto de la TL

no mira la ley como producto intangible, sino la legislaciéon como
actividad.
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La TL se enmarca dentro de las "ciencias o doctrinas de la
legislacién”, de amplio desarollo en Alemania Federal, Austria,
Suiza, y recientermnente en [talia y Espaia.

Este fenémeno, partiendo desde los estudios cientificos, ha pasado a
contribuir al desarrollo de "Directrices de TL", que han establecido
los érganos legislativos de aquellos paises (Parlamentos), las que
adoptan el cardcier de vademecum o reglamento organizativo. El
objeto de estas directrices es la configuracién formal de los
borradores de proyectos de ley o "anieproyectos’, como se les
denomina en Chile (y de otras disposiciones normativas). Son, asf,
recomendaciones de cardcter técnico y de cardcter formal y
conceptual: no prescriben nada acerca del contenido de las normas a
elaborar segin ellas sino que lo hacen sobre su forma, nombre,
sistemdtica, estructura, construccion conceptual, ete.

En su vertiente formal, estas directrices han dado un buen resuliado:
defectos de nota en la configuracién formal de alguna ley aparecian
hace quince o veinte afos; modos de expresion sin normalizar,
referencias incorrectas o incompletas, desajustes sistemdticos, etc.,
son ahora ins6litos.

Las directrices han contribuido decisivamente a la normalizacion del
lenguaje y estructura de las leyes y al mejoramiento de su calidad.

En Chile es posible propugnar el estudio y posterior establecimiento
de directrices sobre técnica legislativa.

Sobre el tema nada concreto dice la Constitucién, ni el proyecto de
Ley Orgénica Constitucional del Congreso Nacional.

‘Breves menciones existen en la Ley N2 17.983. Establece érganos

de trabajo de la Junta de Gobierno y fija normas sobre
procedimiento legislativo.

En virtud de lo sefialado, es posible pensar en la conveniencia de
estudiar el desarrollo de una "Directriz” sobre TL; y Iuego de
estudiado su contenido, dirimir acerca de su calidad normativa.

Una directriz de TL, sustancialmente, puede efectuar
recomendaciones sobre los siguientes géneros:

L. El titulo de las leyes;

II.  Preambulo (si es que lo hay) y "disposiciones directivas”;
III. Lapromulgacion y la fecha de las leyes;

IV. Ladivision de las leyes;

V. La parte final de las leyes;

VL Las leyes modificativas;
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VII. Las remisiones:
VIII. - Reglas de citas;
IX. Lapublicacién de las leyes, etc.

En la presente exposicign desarrollaremos algunos de elios.

8. LA FORMA DE LAS LEYES. ALGUNOS TEMAS

Expondré ahora algunos de los temas mds imporiantes a tener
PTesente en cuanto a la forma de las leyes. Debe tenerse presente que algunos
de los temas mencionados (como promulgacién y publicacién), ya fueron
desarrollados en la primera parte de esta exposicidn.

En la medida de lo posible (v necesario) se ilustrard el desarrollo de
cada tema con algunos gjemplos tomados de nuestra legislacidn.

8.1. EI Titulo de las Leyes

Introduccion

En ciertas legislaciones existe un nombre oficial de las leyes. Por
nuestra parte, para Chile, no llamaremos "oficial” a este titulo pues su forma
no estd oficializada, propiamente. Es, como decimos, un logro del uso
inveterado, de la priciica constitucional.

En Chile, usualmente, las leyes han tenide un nombre (o que la
préctica ha devenido como tal, porque, al respecto, sabemos, no hay
regulacién alguna ni menos uniformidad). Asi, por ejemplo, el titulo de una
ley se podria expresar como sigue:

Ley niimero 17.983. Establece érganos de trabajo de la Junta de
Gobierno y fija normas sobre procedimiento legislativo.

Se cita este ejemplo, pues constituye la primera ley dictada conforme
a la Constitucién de 1980. Por otro lado, el titulo que se ofrece de esta ley,
¢n verdad, es tentativo, pues hay una completa dispersién. Sin considerar el
titulo consignado en el texto promulgade (al que es dificil acceder y que
debiera ser idéntico al publicado, por lo demds), respecto de la ley sefialada
se da la siguiente variedad, segin los lugares:

12 En el sumario del Diario Oficial (de 28 de marzo 1981) aparece tal
cual lo hemos consignado arriba.

2° En el texto principal del Diario Oficial se consigna asf:

LEY NUM. 17.983
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ESTABLECE ORGANOS DE TRABAJO DE LA JUNTA DE

GOBIERNO Y FIJA NORMAS SOBRE PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO

En la Recopilacién de Leyes (y Reglamentos), se recoge asi:

LEY N? [7.983

Establece érgano(s) de trabajo de la Junta de Gobierno y fija normas
sobre procedimiento legislativo. :

(Publicada en el "Diario Oficial” N° 30.927, de 28 de marzo de
1981).

Nétese un error: dice "érgano” y no "érganos”, como en el texto del
Diario Oficial. Por otra parte, la expresion NUMERO tiene una
distinta abreviatura.

En el {ndice numérico de tal Recopilacién, se recoge (ahora
correctamente) asi:

LEY N2 17.983, de 28 de marzo de 1981. Establece drganos de
trabajo de la Junta de Gobierno y fija normas sobre procedimiento
legislativo.

Por Gltimo, en la coleccidn de textos legales que posteriormente
publica la Editorial Juridica de Chile (con caracter extraoficial) el
titulo ya se presenta asi:
LEY N2 17.983 (Publicadua en el Diario Oficial N® 30.927, de 28 de
marzo de 1981).

MINISTERIO DE JUSTICIA

ESTABLECE ORGANOS DE TRABAJO DE LA JUNTA DE

GOBIERNO Y FIJA NORMAS SOBRE PROCEDIMIENTO
LEGISLATIVO

;Por qué se sefiala un Ministerio, ahora?

Entonces, no podria decirse que hay uniformidad en las diversas

publicaciones més o menos oficiales de las leyes. Como se desprende de lo
anterior, por el contrario, hay notorias diferencias.

Desde ¢} punto de vista juridico, en el titulo de la ley se pueden

distinguir tres aspectos:
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12 La indicacién de Ia categoria normativa de la disposicién (1a palabra
”Iey”)..
2° El nimero ("nimero 17.983"). Este nimero se refiere al orden

correlativo en que se promulgan las leyes.

32 La indicacién del objeto o contenido de la ley ("Establece 6rganos de
trabajo de la Junta de Gobierno y fija normas sobre procedimiento
legislativo”). Esta indicacién nunca va unida a la anterior, sino
separada por un punto aparte y un guién,

No se piense que el andlisis del titulo oficial de la ley no tiene ni
importancia ni significado especificamente juridico. Por un lado, es parte de
la propia ley (es aprobado junto con el resto de la misma) y participa por tanto
de la "fuerza de ley". Y, por otro lade, dogmdticamente se traduce en que €s
utilizable para interpretar sus disposiciones como un elemento m4s que es de
la ley.

Junto a este nombre (oficial, si se quiere), hay otros oficiosos, pero
ampliamente usados en la practica juridica y administrativa. No deja de ser
Importante reconocer la existencia de sobrenombres o nombres oficiosos,
pues el sélo hecho de su existencia pone en duda la bondad del titulo oficial
de laley. Los ejemplos a este respecto podrian ser muchos. Asf:

LEY NUM. 7.613.- Establece disposiciones sobre lg adopcion.
LEY NUM. 18.703.- Dicta normas sobre adopcicn de menores y
deroga la ley 16.436.

Siempre se conocié {0 conocerd, en su caso), simplemente, como
"Ley de adopcién".

Otro gjemplo:
LEY NUM. 18.314.- Determina conductas terroristas y fija su
penalidad.

Es conocida como "Ley de terrorismo”. En fin-:
LEY NUM. 6.07] .- Dispone que los diversos pisos de un edificio
y los departamentos en que Se divida cada piso podrian pertenecer a
distintos propietarios, cuyo texto definitivo se fijé en el C apitulo vV

del Decreto N2 880, del Ministerio de Obras Piiblicas.

Esta ley es conocida habitualmente, incluso es citada por a legislacién
posterior, como "Ley de Propiedad Horizontal”,
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Los ejemplos podrian seguir pues la realidad nos presenta una gran
diversidad y confusién en lo que a denominacién o titulo de las leyes se
refiere.

8.2. Categoria normativa

Como decimos, este es ¢l primer aspecto del titulo de toda ley, y debe
siempre indicarse que se trata de una "ley", pues asi se expresa la categoria a
que pertenece la norma desde el punto de vista de su jerarquia normativa.

Por otro lado, sélo se reserva esta expresion para la ley formal u
ordinaria. Para la ley material, en los supuestos de delegacion legislativa, es
decir, en Chile, para los "decretos con fuerza de ley" (o "disposiciones con
fuerza de ley”, como también las llama la Constitucion: cfr. articulo. 61), hay
que utilizar precisamente esa expresion. Ejemplo:

DECRETO CON FUERZA DE LEY N¢ 2.- Fija texto refundido,
coordinado y sistematizado del Decreto Ley N° 1.089, de 1975, que
establece normas sobre contratos especiales ya de operacion para la
exploracién y explotacidn o beneficio de yacimientos de
hidrocarburos.

8.3. Nimero de la ley

1® Las leyes se numeran, correlativamente. segin la fecha del decreto
promulgatorio respectivo.

Esta prictica de numerar las leyes rige en Chile desde el 1% de enero
de 1893 (fecha de la ley N°® 1), y antes de esa fecha las leyes se
conocian de otro modo. Dos ejemplos:

Ley sobre efecto retroactivo de lus leyes, de 7 de octubre de 1861.
Ley de marrimonio civil, de 10 de enero de 1884.

La numeracién de las leyes permite identificarla y citarla exacta y
econémicamente, sobre todo en la actual situacién de "inflacion
legislativa" o de "legislacién motorizada”, en la ya cldsica expresidn
de Carl Schmitt.

22 Debe tenerse presente que la numeracién no es la dnica técnica a la
que cabe recurrir para conseguir una éptima identificacién, consulta
o cita de una ley. No lo ha sido asf ni histéricamente en Chile, como
ya lo sefialamos, ni tampoco lo es en la préctica parlamentaria
comparada.
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En todo caso, es bueno comenzar a pensar que debe establecerse una
modalidad que permita distinguir claramente entre el titulo de la ley y
su forma de cita. Una buena forma de cita puede ahorrar trabajo y
ayudar a descargar ef titulo de la ley de elementos innecesarios.

3% Actualmente se recomienda también numerar las leyes por otros
conceptos de cardcter material.,

Por ejemplo, en las leyes modificatorias (o modificativas). Cuando
una ley es repetidamente modificada, las leyes que modifican
debieran, entonces, denominarse: "Primera modificacién...”
"Segunda modificacién..." Es considerada ésta como una
aconsejable técnica para la mejor identificacién del derecho vigente
hasta tanto no se decida la elaboracién de un texto refundido. Un
buen caso de aplicacién serfan las leyes wibutarias, siempre sujetas a
numerosas modificaciones.

El otro caso es el de las leyes sucesivas de vigencia breve. En este
caso se debiera normalizar el titulo de Ia ley indicando el perfodo de
vigencia, como en las leyes de presupuestos Cuya casuistica no tiene
casl uniformidad alguna:

LEY NUM. 18.073.- Aprueba Ley de Presupuestos del Sector
Piblico para el asio 1982

LEY NUM. 18.188.- Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector
Publico para el ario 1983.

LEY NUM. 18.264 - Aprueba el Presupuesto del Sector Piblico
para el ario 1984.

LEY NUM. 18.366.- Aprueba el Presupuesto de Ingresos y Gastos
del Sector Piiblico para el ario 1985

LEY NUM. 18.473.- Aprueba la Ley de Presupuesto del Sector
Piiblico para el afie 1986.

LEY NUM. 18.580.- Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector
Publico para el aro 1987,

LEY NUM. 18.669.- Apruebu la Ley de Presupuestos del Sector
Piblico para el anio 1988,

LEY NUM. 18.764 - Aprueba la Ley de Presupuestos del Secror
Piblico para el afio 1989.

Obsérvese cémo, aiin refiriéndose a la misma materia, ¢l nombre de
esta ley no estd en absoluto normalizado. Aun cuando, por los dltirnos res
afios, se tiende a la normalizacién. ¢No bastard decir (Véase articulo 64 _
Const.) "Presupuestos para el afio..."?

8.4. Indicacién del objeto o contenido de Ia ley

84.a. Como debe ser el titulo de la ley
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La indicacién del objeto o materia de que trata la ley es lo esencial en
el titulo de 1a ley. Pues, por lo demds, es €ste el nombre de la ley, en sentido
estricto, cosa que no es para nada su nimero de identidad a su fecha de
publicacion.

Es posible considerar un buen titulo si el nombre consigue idenuficar
y descubrir exclusiva, ripida, exacta, clara, breve y plenamente el contenido
de laley.

Ast:

1) El titulo debe ser dnico. Aquf es importante recordar cémo se debe
tender a la normalizacién, de lo cual debieran ser un ejemplo las
leyes de presupuestos, recién mencionadas.

i1) El titulo debe ser preciso, €xacto y completo, pero también a la vez,
breve, conciso y concreto. Los buenos titulos son siempre COrtos, y
eso es algo que la prctica se encarga de demostrar acortando
oficiosamente los titulos demasiado largos.

Su finalidad es facilitar la bdsqueda del texto de la ley, y debe
sintetizar su contenido. Es el sumario o resumen de ella, pero
sefialando brevisimamente sus aspectos principales. El lector del
titulo de una ley debe saber, aunque no sea un especialista, cudl es
su contenido sin acudir a su articulado. Debe permitir al que
manejard la ley una idea cabal de su contenido bésico.

Los buenos titulos, entonces, son siempre cortos. Por ejemplo, son
breves y concretos:

LEY NUM. 4.808.- Sobre Registro Civil.

DECRETO CON FUERZA DE LEY NUM. 340 (de 1960).- Sobre
Concesiones Maritimas.

LEY NUM. 10.271.- Sobre modificaciones al Cédigo Civil.

LEY NUM. 18.248.- Fija texto del Cddigo de Mineria.

Es dificil encontrar mas ejemplos de leyes con buenos titulos. Lo
que es muy fécil es encontrar leyes con malos titulos, no s6lo por su
amplitud (monstruosa en los casos de las llamadas “leyes
miscelaneas”, a las que nos referimos mds adelante). S hls
normalmente por introducir expresiones innecesarias. Algunos
ejemplos (que podrian multiplicarse):

12 LEY NUM. 13.959.- Establece diversas disposiciones
juridicas en favor de los damnificados por los mismos de la
zona sur, ocurridos en mayo de 1969 {...).
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Aquello de "establece disposiciones juridicas”, es
abiertamente innecesario por obvio; por otro lado, su poca
brevedad y concisién no son recomendables.

LEY NUM. 15.564.- Aprueba diversas reformas al régimen
tributario del pais; (.. ).

En seguida, esta ley enumera, articulo por articulo, cada vez
que modifica, deroga o agrega alguna disposicién. Por lo
demds, no es necesario decir que se "aprueban” las reformas,
pues se subentiende, y que es al régimen tributario "del pais”,
pues es lo normal.

LEY NUM. 15.778.- Legisla sobre el feriado legal a que
tendrdn derecho los médicos y paramédicos que trabajan en
Servicios de Radioterapia; ( )

No es necesario decir que se “legisla”, pues ello es obvio. Por
otro lado, es excesiva su amplitud.

LEY NUM. 16.528.- Aprueba normas para estimular las
exportaciones; reemplaza (.. ).

Toda ley, de por sf, "aprueba” precisamente "normas”, por lo
que es redundante e innecesario decirlo.

LEY NUM. 17.297.- Establece normas sobre los préstamos
otorgados por la Corporacién de la Viviends y por las Cajas
de Previsién {...).

Toda ley “establece normas", por lo que es innecesaria esta
declaracién.

LEYNUM. 18.118.- Legisla sobre el gjercicio de la actividad
de martillero piblico.

Toda ley es fruto de un drgano que "legisia”, por lo que no es
necesario decirlo etc.

En fin, un caso reciente:

DECRETO CON FUERZA DE LEY N2 70 (de 1988, de
Obras Priblicas).- Establece bases de procedimiento y normas
a que deberdn ajustarse las tarifas, aportes reembolsables ¥
demds cobros que podrdn efectuar los Servicios Piiblicos y
empresas de Servicio Piblico de agua potable y alcantariliado.

¢No habrd sido posible elaborar un titulo més adecuado?

i
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Por otro lado, no debe olvidarse que si bien son preferibles
los titulos cortos, ellos también deben ser completos. No por
querer abreviar las cosas se puede desnaturalizar la finalidad
del titulo: informar del contenido de la ley. Hay casos en que
sin leer el texto de la ley se ignorard siempre la materia de la
misma, lo que no es recomendable. En estos ejemplos, el
titulo de la ley es casi como si no existiese:

LEY NUM. 17.329.

Debiera indicarse, siquiera, la materia a modificar en dicha
ley, o, en su caso, el titulo o materia que trata la ley
modificada. Ahora, si la ley modificada es misceldnea, se ha
cerrado el circulo, y el problema se transforma en irresoluble.
Ejemplos de leyes modificatorias que designan, sin mas, el
numero de la ley modificada, hay muchos.

DECRETO LEY NUM. 563.- Concede nuevo plazo para la
entrega del informe que indica.

DECRETO LEY NUM. 812.- Determina alcance de normas
que indica.

DECRETO LEY NUM. 3.430.- Renueva plazo para ejercer
la facultad gue indica.

LEY NUM. 18.380.- Hace aplicables a las entidades gue
indica las normas del derecho comiin en materia de intereses
que sefiala; deroga el decreto ley 1.057, de 1975.

En las directrices extranjeras sobre técnica legislativa es
posible, a este respecto, encontrar buenas recomendaciones.
Por ejemplo, una directriz italiana que recomienda titulos
breves, sugiere, ademds, que cuando ello no sea posible, se
principie con un titulo breve, y a continuacién de un punto
seguido se incluya un titulo mds largo.

Los titulos deben ser grificos, expresivos, nemotécnicos. Han de
grabarse en la memoria. Pero, por otra parte, no puede ser
excesivamente comidn y debe incluir las correspondientes
expresiones técnicas de cada especialidad, propias de cada sector del
ordenamiento juridico, tanto aquellas que secularmente va acufiando
la ciencia juridica (la docurina), como las que se pueden atribuir a la
jurisprudencia.

Mas, debe tenerse siempre presente, sobre todo en los 1extos
legales, que el lenguaje legislativo nunca debe ser riguroso al punto
del lenguaije cientifico. Si bien debe ser necesariamente técnico, a la
vez, debe ser susceptible de ser comprendido por la generalidad del
populus, a quien va dirigido.
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Ejemplos de esto dltimo (sin fijarnos en otros detalles), son las

siguientes:

LEYNUM. 18 552 - Regula tratamiento de titulos de crédire.
LEY NUM. 16.601 - Establece normas para el pago de saidos de
precio y rentas de arrendamiento de los predios agricolas que indica.

Aqui es respetado el uso de terminologfa como "titulos de creédito”,
"precio”, 'rentas", etc. Otras veces se recoge, sin mds,
terminologfa extrafia, que muchas veces constituyen neologismos.
Asi es dudoso el uso de "reprogramacién” en la:

LEY NUM. 18574 . Renueva exencién ributaria de
reprogramacicn de créditos que indica.

8§.4.b. (A cada objeto una ley?

Siel titulo de Ia ley ha de sintetizar en pocas palabras lo esencial de
la regulacién de su objeto, es obvio que una normativa homogénea y
completa de ese objeto facilitars la confeccién de un buen titulo y
que, por el contrario, una regulacién desordenada 0 incompleta de
aquél dificultard o incluso llegard a imposibilitar la tarea en cuestion.
Pues, en definitiva (regla de oro), no hay un buen titulo para un mal
contenido.

1¢ Si hay unidad en la regulacion de la materia (donde sea posible),
todo se facilita, incluso la confeccién de su titulo.

En Chile hay un caso en que se exige unidad de contenido por la
propia Constitucién: en la Ley de Presupuestos, que debe
considerar sélo la estimacién de ingresos y gastos, conclusién que
€s posible desprender del articulo 64 de Ia Constitucidn. Se puede
pensar que también eg el caso de algunas Leyes Organicas

Constitucionales cuyo contenido preciso establece la Constitucién
(lo que, de ser asi, no siempre habria sido respetado, hasta ahora).

Por otro lado, no es posible exigir la unidad de objeto ab initio. No
obstante, para el caso de que se haya establecido un sélo objeto en el
Proyecto respectivo, es posible exigir el respeto de tal objeto, pues,
de acuerdo a lo establecido en el articulo 66 de la Constitucién:

"Todo proyecto puede ser objeto de adiciones o correcciones en los
trémites que corresponda, tanto en la Cémara de Diputados como en
el Senado; pero en ningin caso se admitirdn las que no tengan
relacién directa con las ideas matrices o fundamentales del
proyecto".
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Esta limitacién a las "ideas matrices o fundamentales” fyue
introducida al ordenamiento constitucional a partir de la reforma de
1970.

Las leyes misceldneas.

Nos encontramos en esta materia con el grave y secular problema
chileno (muy chileno) de las leyes misceldneas o calidoscépicas,
ampliamente denunciado por la doctrina. Este problema es mas
amplio, y lo sefialaremos aqui s6lo por su incidencia en el titulo de
las leyes, pues, como se ha dicho, es siempre dificil, ruy dificil,
encontrar un buen titulo para un mal contenido.

Ejemplo de estas leyes los hay y muchos. Baste citar la:

LEY NUM. 13.305 .- Reajusta las remuneraciones de los
empleados que prestan servicios en ef parts, wanto del sector piblico
como privado, con lus excepciones que expresamente sefiala:
reajusta las pensiones de Jubilacion, retiro Y montepio vy las
concedidas a los deudos del personal fallecido en accidentes
ocurridos en actos de servicios: qumenta la asignacion familiar...
etc,

El sélo sumario de esta ley ocupa seis pdginas del tomo 47 de la
Recopilacién de Leyes, Y €h Sutexto s¢ ocupa de la mds heterogénea
variedad de materias.

Se pretendis evitar la proliferacién de este tipo de leyes a través del
sefialado artfculo 66, pero ello no ha sido logrado, y, a partir de
1981, se han seguido produciendo este tipo de leyes, cuyo ejemplo
mds notable y lamentable son las siguientes leyes anuales:

LEY NUM. 18.091.- Establece normas complementarias de
incidencia presupuestaria, de personal y administracion Jinanciera.
LEY NUM. 18.196.- Establece normas complementarias de
administracién financiera Y de incidencia presupuestaria v sobre
personal que indica del sector plblico.

LEY NUM. 18.267.- Reajusta las remuneraciones de los
trabajadores del sector piblico y establece normas complementarias
de administracién financiera, ribusarias, de personal y de incidencia
presupuestaria.

LEY NUM. 18.382.- Dispone reajuste para las remuneraciones de
los trabajadores del sector piblico, a contar del 12 de enero de 19835,
Y establece diversas normqs complementarias de administracids
financiera, de personal ¥ de incidencig presupuestaria y tributaria,
para cuyos efectos modifica diversos preceptos legales.
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LEY NUM. 18.482.- Establece normas complementarias de
administracion financiera y de incidencia presupuestaria, para cuyos
efectos modifica o complementa diversos precepros legales.

LEY NUM. 18.591.- Establece normaus complementarias de
administracion financiera, de incidencia presupuestaria y personal,
bara cuyos efectos modifica diversos cuerpos legales.

LEY NUM. 18.768.-  Establece normas complementrarias de
administracion financiera, de incidencia presupuestaria y personal.

Cada una de estas leyes es conocida, oficiosamente, como "Ley
complementaria del presupuesto”, o, simplemente, como "Ley
complementaria” o "misceldnea”, de los afios correspondientes.

Se ha optado por citar estos engendros normativos de los Gltimos
afios, para mostrar no sélo que esta técnica es incorrects (nétese cémo se
tiende a normalizar e) titulo, como si de establecer precedentes se tratare: y
cOmo se incluyen particulas innecesarias; y una redaccién lamentable), sino
para hacer patente lo necesario que es poner fin a ella.

Juridicamente, esto no es inconstitucional, pues, en primer término,
el articulo 66 Const., no ha estado vigente, y, en segundo lugar, cuando esté
vigente en el futuro, no evitara constitucionalmente este vicio. En efecto, la
prohibicién rige para las adiciones o correcciones a los Proyectos en tramite,
y el proyecto, desde su inicio pudo haber partido como misceldneo, lo que,
en el estado actual del ordenamiento constitucional, serd inevitable.

Pensamos que si lo que se trat6 de evitar con esta disposicién fue la
legislacién misceldnea, no se logrard con ella, pues el diagnéstico que se tuvo
a la vista fue errado: la unidad de materia se debié exigir desde el inicio
mismo del proyecto, desde su primer momento como iniciativa, y no sélo
cuando €ste ya ha entrado a trdmite legislativo, pudiendo ya venir propuesto
en forma viciosa.

Y este diagnéstico errado proviene, a nuestro juicio, desde la misma
doctrina, de quienes reformaron la Carta de 1925 y de los comisionados para
la que serfa Constitucién de 1980, pues se pensé que el vicio estaba sélo en
las enmiendas o correcciones que sufrian los proyectos en tas Cdmaras, y no
se penso en la posibilidad que fuese el propio Presidente de la Repiiblica el
que propiciara una iniciativa miscel4nea. En todo caso, debe reconocerse que
una parte del problema se ha subsanado con el articulo 66 Const., y la
solucién de la otra parte dependers de la voluntad del Presidente o de lo que
s¢ pudiese establecer en alguna ley. Pensamos que si la Constitucién le exigio
al Congreso respeto por las ideas matrices de los Proyectos propuestos por el
Presidente, podria ser adecuado que en lo futuro el Congreso, por la via
legal, le exigiera al Ejecutivo que en cada proyecto insertara sélo una materia.

En definitiva, desde el punto de vista de la técnica legislativa,
podemos decir que aqui hubo un fracaso teérico de la norma.
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Asf, mientras este estado de cosas no cambie, y se sigan elaborando
leyes misceldneas, difici! serd tener buenos titulos para ellas.

9. LA DIVISION DE LAS LEYES

9.1. En general

La divisién sirve para la sistematizacién de la ley. Es importante para
la aplicacion e interpretacion; y permite su cita sin margen de error.

La divisién de las leyes es, en el fondo, una convencion.
Normalmente, la unidad bdsica son los "artfculos”, distribuidos en las
siguientes partes:

1° La Parte dispositiva, y
2° La Parte final donde se incluye normalmente una heterogénea clase
de normas.

9.2. El articulo

La unidad bisica es, entonces, el articulo. Es la dnica unidad de
divisién que debe existir siempre.

En derecho comparado se efectian algunas recomendaciones, a este
respecto, que bien pueden ser tomadas en cuenta:

12 En cuanto a la tipografia, por gjemplo.

20 En cuanto a su numeracion, los artfculos deben numerarse
consecutivamente. Hay un punto polémico: las leyes con un sélo
articulo. Segiin algunos, éste no debe ser designado de ningin

modo. Segin otros (y como es la préctica usual en Chile), debe, en
este caso, decirse "articulo {inico".

32 Siempre debe utilizarse caracteres numéricos drabes, y nunca el
ordinal "primer”, “segundo”, 1.

Por ejemplo, en Chile usualmente (o en totalidad de los casos, casl),
para los 9 primeros articulos se usa el ordinal (1%, 29, 3% etc.), y del
articulo 10 en adelante, se usa el cardcter drabe, simplemente. O sea,
dos sistemas sucesivos en una misma ley (cardinal y ordinal). Debe,
entonces, uniformarse, y usarse siempre sélo el cardinal: articulo. 1;
articulo. 2; articulo. 3; etc.
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42 Se sefiala normalmente que los articulos han de Hevar un titulo,
practica nunca utilizada en Chile, y que serfa muy adecuada, como
ayuda al conocimiento efectivo de |a ley y al intérprete.

Un ejemplo extranjero (espafiol):

CAPITULO PRIMERO
DE LA LIBERTAD DE PRENSA EIMPRENTA

1. Libertad de expresidn por medio de impresos.
a. El derecho a la libertad de expresion. .,

2: Asimismo...
a. Extension del derecho.- [ 4 libertad de expresién yelderecho alu
difusion...

3. De la censura.- La Administracién..., et

5¢ En cuanto a Ja construccién formal del articulo. Su extensién: no
deben ser muy largos. Un articulo no debe tener, como regla, mds
de tres parrafos o incisos.

Algunos ejemplos notables de la Constitucién Politica de Ia
Repiblica:

12 Articulo 19. Este es un articulo "kilométrico”, y tiene nada
menos que 26 numerandos larguisimes, y algunos de ellos, a su
V€Z, con muchos incisos, como por ejemplo el N° 24 que tiene nada
menos que 11 incisos.

22 Articulo 32. Tiene 22 numerandos.

3% Articulo 62. Tiene una rara mezcla de S incisos, y, en el
cuarto inciso, una subdivisién de 6 nimeros.

4¢ Articulo 81. Tiene & incisos. Su inciso 1%, se subdivide en 4
letras [a) a d)).

¢ Articulo 82. Mixtura. Su primer inciso, inicia el articulo con
12 ndmeros. A partir de ahi, siguen 15 incisos més. Esto s, un
total de ;28 subdivisiones!
Por otro lado, la divisién de los incisos. Serfa muy conveniente,
siguiendo ejemplos que ofrece la legislacién comparada, numerar los
apartados. Sefialamos un ejemplo espafiol:
LEY 29/1985, de 2 de agosio, de aguas.

Titulo Prefiminar
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Articulo 1.1. Es objeto de esta ley la regulacion del dominio pliblico
hidraulico (...).

2. Las aguas continenfules superficiales (...).

3. Corresponde al Estado (...).

4. Las aguas minerales y termales se regulardn por su legisiacion
especifica.

9.3 QOtras divisiones

También hay otras divisiones que st usan dependiende de la
extension de la ley y de su importancia: capitulos, secciones; titulos:
libros (estos tliimos sdlo para casos muy extensos, como los
cédigos); pardgratfos.

Ejemplos:

El Cédigo Civil estd dividido en un Titulo Preliminar; Libros, €stos
eri titulos, y éstos en pardgrafos.

El Cédigo de Mineria estd dividido en Titlos, Parrafos y Secciones.

El Cédigo de Aguas estd dividido en un Titulo Preliminar; Libros,
&stos en titulos, y éstos en pardgrafos.

El Cédigo de Aguas estd dividido en Titulos, pardgrafos numerados,
y, algunos de éstos, en letras.

También se usa un "Titulo Final”, y como divisién, "Articulos
transitorios”. Ejemplo:

LEY NUM. 18.834.- Aprueba Estatuto Administrativo. Tiene
desde el Tirulo I al Titulo VII (articulos 1 al 153). Luego un Titulo
final con “Disposiciones varias” (artfculos 154 al 157). Y, una
dltima division de Articulos fransitorios (nueva numeracion:

articulos 12 al 18}.
También se utiliza los Capitulos. Ejemplo:

LEY NUM. 17.997.- Aprueba la Ley Orgdnica Constitucional del
Tribunal Constitucional. Su texto estd dividido en Capitulos, éstos
en Titulos, y estos hltimos, a su vez, en Pdrrafos. Aqui las
"Disposiciones Transitorias" se subdividen, pero considerando una
igualdad con el Capitulo, y con nueva numeracion de articulos.
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Este pequeiio repertorio demuestra que nueswro legislador estd lejos de
ser uniforme en este sentido. Se subdividen las leyes al capricho de su
redactor, sin niguna conciencia de uniformidad.

10. LA PARTE FINAL DE LAS LEYES
10.1. En general

La parte final de las leyes se compone de una heterogénea dispersién
de normas: varias, generales, transitorias, finales, etc., que, al parecer se
ubican en este lugar, por no encontrar cabida en otro sitio.

Son categorfas que ni el ordenamiento juridico predetermina, ni la
doctrina puede configurar como conceptos l6gico-necesarios, pues son
€5casos, aunque no nulos, los efectos juridicos que pueden derivarse de la
construccién de esas categorfas.

Se trata, en el fondo de un caso paradigmatico del uso indiscriminado
de la libertad del legislador para configurar la forma de las leyes. Sibien esta
libertad es natural y necesaria, su contrario produce la anarquia formal de la
parte de las leyes.

La mayor parte de las legislaciones extranjeras (Francia, Alemania
Federal, Austria, Suiza, Italia, Bélgica, etc.) han unificado las categorias en
una unica categorfa genérica -un Capitulo- bajo un titulo también genérico:
por ej. "disposiciones finales".

En fin, se puede proponer, preliminarmente, para Chile:

1° Suprimirse la heterogeneidad de estas categorias, y sustituirlas por
un solo capitulo denominado, siempre, "disposiciones finales".

28 Sus preceptos deberan sei- "articulos”, titulados y numerados
(siguiendo correlativamente la numeracion de los articulos
precedentes).

En todo caso, si se considera ti] mantener las categorias actualmente
€n uso, ya sea por tradicién, debieran respetarse dos principios bdsicos:

1%) Los criterios de ordenacién y clasificacién adoprados deben aplicarse
de modo constante, sin excepciones.

29) Las categorias deben ser homogéneas (en el sentido que los
preceptos incorporados han de tener una naturaleza andloga, han de
responder a criterios homogéneos) y cerradas (en el sentido que en
ellas deben incluirse dinicamente los preceptos que responden a los
criterios definidores de cada categoria).
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Sin embargo, el principio de que las categorfas deben ser cerradas
admite una salvedad, pues debe aceptarse que la parte final de las leyes tiene
un cardcter "residual”, pues en elia se incluye lo que no puede ir en la parte
principal o dispositiva de la ley. No obstante, ello debe hacerse con
prudencia, respetando, en lo posible, la homogeneidad.

10.2. Analisis

10.2.a. Praxis
La parte final de las leyes chilenas muestra un panorama
absolutamente anérquico, en lo formal, y no responde a sisterna o criterio
general alguno.

Es posible encontrar la mds variada gama de denominaciones, modos
de ordenarlas y contenidos. S6lo mostraremos algunos gjemnplos:

LEY NUM. 18.175.- Modifica la ley de quiebras y fija su nuevo
texto. Tiene un "titulo final” que contiene disposiciones derogatorias
y modificatorias (articulos 256 a 263} y uno propiamente transitorio
(el articulo 263). Tiene ademds d continuacion de éste, un pardgrafo
denominado "Articulos fransitorios”, con nuHevd RUmMeracion
(articulos 1°a 7°).

LEY NUM. 18.118.- Legisla sobre el ejercicio de la actividad de
martillero piiblico.

Tiene un titulo VI, de "Disposiciones varias”, y al final, un "Articulo
transitorio”(dentro de tal titulo, y como norma final de la ley).

LEY NUM. 18.755.- Establece normas sobre organizacién y
atribuciones del Servicio Agricola y Ganadero; deroga la ley 16.640
y otras disposiciones.

Esta ley tiene tres titulos: el titulo I sobre tal Servicio (dividido este
tftulo en varios parrafos); el titulo II, "Disposiciones generales” (en donde
existen disposiciones de diferente indole: organizativas; modificativas, €ic.) ¥
el titulo 111, "Disposiciones transitorias”, cuyos articulos reinician la
numeracion.

Un buen ejemplo lo constituyen las leyes de Presupuestos. Asi una al

LEY NUM. 18.764.- Apruebu la Ley de Presupuestos del Sector
Publico para el ano 1989.
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Luego del "I. Cdlculo..."; "II. Normas complementarias de
ejecucion del presupuesto”: (...} el "Vil. Otras normas”, donde
cabe cualquier clase de norma, sin clasificacion ni orden al gunp.

Por dltimo las leyes misceldneas, que de por si constituyen un todo
anarquico y carente de orden o criterio de unidad, contemplan, ademds. esta
misma dispersién terminoldgica. Asf:

LEY NUM. 18.768.- Estblece normas complementarias de
administracién financiera, de incidencia presupuestaria v de
personal.

Tiene, al final, como titulo I, uno denonimado "Otras normas”, y,
después del término de lu numeracion usual de articulos, tiene un
“articulo 1° transitorio”, un "articulo 22 ransitorio”, y un "articulo 32
transitorio”.

De mds estd decir que esra practica estd lejos de ser la mds
recomendable.
11. OTROS TEMAS SOBRE LA FORMA DE LAS LEYES
Con un dnimo meramente €Xpositivo, y sin posibilidad de

desarroilarlos integramente ahora, me referié a otros temas de técnica
legislativa, que deben ser considerados por el legislador.

11.1. Las Leyes Modificativas
Sobre esta materia, debe tenerse presente que existen varios tipos de
leyes:
10 Leyes nuevas: regulan por primera vez una materia.
2° Leyes modificativas: éstas pueden ser:

- una nueva redaccion;

- una adicion;

- una derogacién;

- una prérroga de vigencia; o
- una suspension de vigencia.

Desde el punto de vista de la entidad de la modificacién y del
procedimiento utilizado, puede tratarse de:

1® una modificacidn total de una o varias leyes; o de

2 una modificacién de puntos concretos de una o varias leyes.
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En cuanto a terminologfa, de acuerdo a las direcuices, el titulo de la
ley de modificacién ha de permitir advertir que se trata de una ley de ese
cardcter y cudl es el objeto que modifica.

11.2. Las Remisiones

Hay remisién cuando un texto legal (1a llamada "norma de remisién")
se refiere a otra u otras disposiciones de forma tal que su contenido deba
considerarse como parte de Ja normativa que incluye la norma de remisién.

[_a remisién es una técnica legislativa que plantea problemas Juridicos
muy heterogéneos. Debe tenerse en cuenta: la certeza del derecho y su
comprensibilidad, su clara accesibilidad.

Puede sefialarse, en resumen, que Jas remisiones economizan pero
tecnifican y complican; refuerzan la sistematica del ordenamiento, pero
fragmentan la ley; descargan de detalles minuciosos o de cuestiones pasajeras
a la norma, pero disminuyen su contenido significativo directo; adoptan y
unifican autométicamente regulaciones, pero lo hacen al margen de una
decisién concreta de sus autores; la remisién es una arma de doble filo.

11.3. Reglas de Citas

Existen, en toda ley, citas internas (referidas a su propio texto). y
citas externas (referidas a textos de otras leyes).

Existen en derecho comparado una serie de recomendaciones con el
fin de unificar criterios, y facilitar el uso de las citas.

Se propone, en ocasiones, una lista de abreviaturas, lo que es muy
recormnendable.

Eso es todo lo que, por ahora, en materia de técnica legislativa he
querido exponerles.

No ofrezco conclusiones, pues creo que e€s una tarea que les
corresponde a Uds.

Muchas gracias.



