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RESUMEN

Ei autor, en la Primera Parte, dedicada ol estudio del proceso de formacion de la
ley, analiza los diferentes fases del procedimiento legislativo establecido en los
articulos 62 y siguientes de la Constitucion, exponiendo el recorrido de un texto,
desde su primera intencion de ley (anteprayecto o proyecto de ley), hasta su
entera concretizacion que se realiza a través de su promulgacion y de su publi-
cacion como Ley. Dedica, también, glgunas lineas y proposiciones al instituto
del Diario Oficial. La Segunda Parte estd dedicada al analisis de algunos temas de
técnicaq legislative, con abundante ayuda de ejemplos tomados de la experiencia
legisiativa chilena. El trabajo se apoya en abundante bibliografia chilena y extran-
Jera, sobre un tema olvidado por la literatura juridica chileng.

NOTA PRELIMINAR

Este trabajo se inscribe dentro de un andlisis historico-juridico del Poder
Legislativo en Chile**, por lo tanto, no sblo se encontrard aqui una breve exposi-
cibn de las normas vigentes o explicacién dogmatica de los institutos jurfdicos
pertinentes, sino también -—necesariamente— una referencia al transito histbrico
(historia cercana, pero historia al fin) del procedimiento legislativo y de las técni-
cas usadas en la elaboracién de la ley en Chile.

El andlisis histérico4juridico se efectuara, principalmente, a través de ejemplos
tomados de textos juridicos, de textos legislativos, pues en eso consiste 1a historia
juridica: solo en textos. Pero nuestro interés por 1a materia que tratamos no estri-
ba en el fondo de esos textos, sino, normalmente, en su forma, en su estilo, enla
manera como s¢ manifiestan.

En la primera parte, que hemos denominado Formacién de la Ley, parafra-
seando el epigrafe de los articulos 62 y siguientes de la Constitucion, se analizan
las diferentes fases del procedimiento legislativo; se expone ahi el iter legislativo,
el camino que, de acuerdo al entramado constitucional, debe recorrer un texto,

* El célebre soneto de Cino de Pistoia (1270-1336): “Para qué, Roma soberbia, tantas
leyes”, es un antiguo lamento a la cantidad, variabilidad y desorden legislativo.

** Realizado, durante el afio 1989 (y que ahora he actualizado), bajo el patrocinio del
Centro de Estudios y Asistencia Legislativa (CEAL), de Ia Universidad Catdlica de Valparaiso.
Agradezco a dicho Centro de Estudios su amable autorizacion para la publicacion de este
trabajo en esta Revista.
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desde su primera manifestacion o intencion de ley hasta su entera concretizacién
como tal ley. En esta parte no nos detenemos, en general, a analizar el contenido
o la forma del texto, sino que se analiza s6lo su recorrido, su transito por las dife-
rentes fases del procedimiento legislativo.

En la segunda parte, dedicada al andlisis de algunos temas de técnica legislati-
va, nos interesa el texto mismo, desde gue es un proyecto (o preproyecto o ante-
proyecto, como s quiera) hasta su forma final de ley, y lo iremos descompo-
niendo (abstractamente, por cierto) con el objeto de analizar sus diferentes partes
y contenidos. Este andlisis se efectlia con abundante ayudz de ejemplos tomados
de nuestra experiencia legislativa e intentando explicar dogméticamente cada uno
de los temas que se ofrece.

PRIMERA PARTE:
FORMACION DE LA LEY

I. INTRODUCCION

1. Disposiciones constitucionales. En la Constitucién de 1980 los articilos
62 al 72 estdn precedidos del epigrafe formacion de iz ley, conteniéndose en ellos
las diferentes fases de que se compone el procedimiento legislativo, desde su inicio
(la iniciativa de legisiar) hasta su término (publicacion de la ley)!, en que se disefia
un procedimiento muy complejo, y que rige en Chile a partir de 1990)%.

LA estas disposiciones constitucionales deben agregarse los preceptos respectivos de

la Ley NO 18.918, Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional, pues en ella (segin el
art. 71 inc. 29 in fine, Const.) se establece rodo lo relgcionado con la tramitacidn interna
de la ley. También deberd agregarse lo que establezcan los Reglamentos de las Camaras. A
este respecto, debe teneise presente que el art. 29 transitorio de tal Ley, revive, en lo no
opuesto a la Coastitucion y a dicha ley, los Reglamentos vigentes a 1973.

2 Como es sabido, desde 1973 en adelante, hay que distinguir dos etapas en cuanto a
elaboracidn legislativa: la primera, desde 1973 a 1980 y, la segunda, desde 1981, en adelante,
en lo que se ha denominado “transicién”. En la primera etapa la tramitacion se hizo confor-
me a lo establecido, primero, en el Decreto Ley N© 527, de 1974, Aprueba Estatuto de la
Junte de Gobierno, que dispuso (art. 6°) que “un Decreto Ley complementario establece-
1é los érganos de trabajo y los procedimientos de que se valdrd la Junta [de Gobierno | para
ejercer las potestades constituyentes y legislativas”. Este texto complementario fue el Decreto
Ley NO© 991, de 1976, que establecié normas para la tramitacién de los Decretos Leyes. En
la segunda etapa (como en la anterior), 12 potestad legislativa la ejercié la Junta de Gobiemno;
en esta Gltima segiin el art. 19 transit. Const., el que dispuso, ademds, que “una ley comple-
mentaria establecerd los drganos de trabajo y los procedimientos de que se valdrd la Junta
de Gobierno, para ejercer la aludida potestad legislativa”. En virtud de ello se dictd la Ley
NO 17.983.— Establece drganos de trabajo de iz Junta de Gobierno y fija normas sobre pro-
cedimiento legislativo; se dicto, ademds, un Reglamento para la tramitacion de las leyes (D.O.
11 abzil 1981), y, posteriormente, un Reglamento pgra la orgenizacién y modalidades de
funcionamiento de la Secretaria de Legislacion de le Junta de Gobierno (D.O. 24 abril 1981).

El procedimiento legislativo en estas etapas no serd analizado aqui, pues nuestro interés
reside en las disposiciones permanentes de la Constitucion. Sobre ello pueden consultarse,
con interés: MOHOR, Salvador, Organizacion y funcionamiento de los drganos de trabajo que
intervienen en el proceso legislativo, en Boletin de Derecho Publico, 111, 14 (Santiago 1981),
pp. 34-66 y ROGAT VERDUGO, M. del Pilar, Lz formacidn de lz ley en la transicion. (Me-
moria de Prueba, U. Catélica de Chile, Santiago, 1986) 281 pp.
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Estas disposiciones son, en general, tributarias de la evolucién constitucional
chilena, y no varian en gran medida las establecidas en la Constitucion de 1925
(principalmente arts. 45 y 55, bajo el epigrafe “formacién de las leyes™).

2. Historia fidedigna. Es necesario referimnos 2 la historia fidedigna de estas
disposiciones sobre formacion de la ley en la Constitucion de 1980. Esta historia
se encuentra, en primer lugar, en las Acfas Oficiales de la Comision de Estudios
de la Nueva Constitucion Politica de la Republica, quien se ocupd de tales mate-
rjas, fundamentalmente, en las siguientes cuatro sesiones: 349a.,350a.,351a.,353a.,
efectuadas entre el 12 de abril y el 19 de abril de 1978°. En segundo lugar, tam-
bién existe historia fidedigna del paso del proyecto de Constitucién por el Con-
sejo de Estado y, finalmente, por la Junta de Gobierno y el Grupo de Trabajo de-
signado por ésta. No obstante, del trabajo de estos Gltimos organismos sdlo se
conoce, de la Junta de Gobierno, el texto promulgado y publicado a través del
Decreto Ley NO 3.464, de 1980, Aprueba Nueva Constitucion Politica de la Re-
priblica de Chile y la somete a ratificacion por plebiscito, y del Consejo de Estado,
su informe y las Actas respectivas®.

De las actas de Ia Comisién de Estudios no podemos obtener grandes ante-
cedentes: primero, porque, por la brevedad con que fue despachado el tema, hay
muchas materias que ni siquiera se discutieron en su seno, no obstante que fueron
materia de articulado posterior (por ejemplo, arts. 69 ¥ 72, sobre sancién, promul-
gacion y publicacién, temas no tratados); y, segundo, pues, muchas materias tuvie-
ron sustancial modificacién en el articulado definitivo elaborado por la Junta de
Gobierna (por ejemplo, la Comision estimd darle iniciativa legislativa sélo a la
Cimara de Diputados®, y posteriormente en el art. 62 se la ampli6 también al
Senado).

S6lo algunos antecedentes, por ejemplo:

a) De aquf partid una importante decisidn: restituirle el caricter general a las
leyes, establecienido, por ejemplo, que las leyes de gracia no tienen tal caricter
general, y deben ser materia propia de la potestad reglamentaria®,

3 Decimos fuindamentalmente, pues también se discutieron aspectos relacionados con la
formacion de la ley, si bien no latamente, en las sesiones 340a. (facultades legislativas, en
general); 3d44a. (algunas pautas a seguir en la materia), ¥, con posterioridad a las citadas,
en la 375a. (un aspecto que habia quedado pendiente: las insistencias). Pera las Unicas sesio-
nes dedicadas fntegramente a! tema son las cuatro citadas en el texto principal, celebradas
las dos primeras un dia martes 12 de abril; la terceza un dia martes 18 de abril, y la cuarta un
dia miércoles 19 de abril de 1978. ;Solo tres dfas efectivos! Se obrd sobre la base de un
Memorandum preparado previamente por el comisionado Juan de Dios Carmmona, cuyo
texto no se aneXa, y que s6lo podemos reconstruir por los pasajes lefdos y que se transcriben
textualmente en alguna ocasién (cfr. Actas, pp. 2178,2179,2216 y 2217).

4 ¢fr. CARRASCO DELGADO, Sergio, Génesis y vigencia de los textos constitucionales
chilenos (Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1983), pp. 99 y 101. Respecto de las Actas del
Consejo de Estado, puede verse, ahora, una copia de las mismas en la Biblioteca de b Facultad
de Derecho de la Universidad Catdlica de Chile, lo que complementa el texto de su Informe,
publicado en: Revistq Chilena de Derecho, vol. 8 NC 1-6 (1981).

5 Cfr. Actas, sesibn NO 351, p. 2176,

® Cft. Actas, sesién NO 349a., p. 2142, Esto se plasmé, en definitiva, en el articulo 32
NO § de la Const., que establece como atribucidon del Presidente, “conceder jubilaciones, re-
tiros, montepios y pensiones de gracia, con arreglo a las leyes”, para lo cual existe hoy una
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b) Se acordd otorgar iniciativa legislativa al Consejo de Seguridad Nacional,
en casos excepcionales, cuando los altos intsreses de la seguridad nacional lo re-
clamaren’; acuerdo no incorporado en definitiva en el texto de la Constitucion,
a nuestro juicio acertadamente, pues desnaturalizaba las funciones centrales
de ese organismo y la tarea legislativa que corresponde sdlo al Presidente y al
Congreso.

¢) Se rechazd la idea de aceptar la promulgacién parcial de las leyes, con
excepcién de la ley de presupuestos®.

d) En cuanto a técnica legislativa, interesa transcribir tres intervenciones de
los Comisionados que evidencian la intencidén de buscar mecanismos que junto con
agilizar la aprobacion de las leyes también eviten la legislacion de mala calidad
técnica, Asi:

El sefior LORCA estima que no debe desatenderse un aspecto muy importan-
te en la formacion de la ley, que es el de su buena conceptualizacion. En este
contexto, recalca {...) gue el sistema de los insistencias presenta la grave difi-
cultad de producir muchas veces, por no decir en la generalidad de los casos,
textos legales confusos y mal redactados’.

El sefior LORCA considerg que una de las instituciones mds complicadas del
sistema parlamentario chileno es la del veto, gue es dificil de calificar en
cuantoc a si es Suspensivo, supresivo o sustitutivo y, ademds, con la desventaja
adif'gonal de que se generan leyes absolutamente incompletas e incoberen-
tes

La sefiora BULNES (...} el sistema de las insistencias [...) lHeva indefectible-
mente a obtener leyes de mala técnica legislativa en que se pierde su concep-
tualizacion (... /.

3. Un aspecto general. Por Gltimo, hay ciertos aspectos del procedimiento le-
gislativo que deben tenerse presente, pues van mas alld de la simple revision de sus
fases (segin las estudiaremos a continuacion), y dicen relacién con aspectos mis
generales, propios del sistema constitucional, sobre todo de la incidencia que tiene
el sistema de las insistencias v del veto.

Asi, si bien en tal procedimiento se trata de confeccionar un texto normativo,
la posibilidad de que esta forma pueda serle dada integramente por las Cdmaras
nunca serd absoluta, pues el poder del Congreso siempre estard condicionado por

ley especial: Ley NUM. 18.056.— Establece normas sobre otorgamiento de pensiones de
gracig. Esta decisién ha sido muy importante, y ha descargado notablemente la Recopilacidn
de Leyes, y fue un hecho ampliamente denunciado por la doctrina, pues se decia que més
de la mitad de las leyes eran leyes de gracia: Cfr. TAPIA VALDES, Jorge A., Le técnicq
legislativa (Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1960), p. 47, y BRAVO LIRA, Bemardino,
Historia de las Instiruciones Politicas de Chile e Hispgnoamérica (Santiago, Editorial Juridi-
ca de Chile, 1986), p. 272.

7 Cfr. Actas, sesién NO 349a., p. 2149,
8 Cfr. Actas, sesién NO 351a., p. 2176.
¥ Cfr. Actas, sesién NO 351a., p. 2182.
Y0 4ctas, sesion NO 350a., p. 2165.

u Actas, sesibn NO 351a., p. 2189, Ginica ocasién en que se menciona, como tal, a la
técnica legislativa.
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la influencia del Presidente de la Republica a través de sus parlamentarios afines
(su “grupo parlamentario’). En la prictica, el procedimiento, més que la elabora-
¢ién o formaciébn de la ley, muchas veces serd para el Congreso de mera ratifica-
cidén y leve modificacién del texto propuesto (y aprobade) por el Presidente de
la Reptblica.

Por lo demaés, esta realidad surge de la propia redaccion de la Constitucion,
pues si bien el Congreso estd llamado a ocuparse de los asuntos legislativos
(art. 52, inc. 30 Const.) ello se hace en concurrencia con el Presidente de la
Replblica. Asi, el art. 32 N© 1 Const. dice que es atribucion del Presidente:
concurrir a la formacion de las leyes con arreglo a la Constitucién (...).

Y, por su parte, el art. 42 sefiala que: “el Congreso Nacional se compone de
dos ramas: la Camara de Diputados y el Senadc. Ambas concurren a la formacion
de las leyes en conformidad a esta Constitucién”.

En definitiva, la facultad del Presidente de concurrir a la formacion de las
leyes va mds alld de sus posibilidades de iniciativa y veto, y entroncan derechamen-
te con la decisién sobre el texto adoptado, ya que esta decision, en el fondo, se
encuentra prejuzgada, en sus lineas bdsicas, por el Gobierno, actuando a través
de la longa manu que es un grupo parlamentario, los que, obviamente, siempre
{0 casi siempre) apoyaran sus iniciativas y {si es necesario) apoyarin (o negociaran)
sus vetos.

Asi, la verdadera importancia y utilidad de todo el procedimiento legislativo
(sobre todo en aquellos casos en que la decision politica ya viene adoptada, o ne-
gociada previamente entre los grupos politicos, ¥ con pocas posibilidades de
variarse durante la discusion) radica en la posibilidad que nace para una discusién
plblica, abjerta y transparente de los temas que subyacen en cada ley, ante la
opinién ptblica y el fuego cruzado de todas las ideologfas, 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 y acuerdos entre las
diferentes fuerzas polfticas!?. Toda esta discusion, y las sucesivas revisiones del
texto legislativo, podrian posibilitar, ademas, una mejorfa técnica del mismo.

I1. FASES DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

El procedimiento legislativo'?, o, lo que es lo mismo, la formacion de la ley,
comporta una serie de actos o trimites, que, convencionalmente, para los efectos

12 Cfr. SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso, Apuntes de Derecho Adminisirativo
(Madrid, Universidad Pontificia de Comillas, 1986), pp. 441-442.

13 gobre procedimiento legislativo, ademds de la manualistica sobre derecho consti-
tucional, v del escrito, ya clisico, de LANGROD, Georges, Quelques aspects de la procédure
parlamentaire en France, en ltalie er en Allemagne Fédérale, en Revue Internationgle de
droit comparé, V (1953), pp. 497-529, véase el niimero monografico sobre ““La ley y el pro-
cedimiento legislativo™ de la Revista Espeficla de Derecho Constitucional, afio 6, N 16
(1986), que contiene, entre otros, los siguientes trabajos, de gran interés para conocer el
estado de la cuestion en el 4mbito europeo: DENNINGER, Erhard, E! procedimiento legis-
lativo en la Repyblica Federal Alemana, pp. 11-58; DELPEREE, Francis, La elzboracidn
de lgs leyes y de los actos equivalentes a las leyes en Bélgica, pp. 59-82; RUBIO LLORENTE,
Francisco, El procedimiento legislativo en Espafla, E1 lugar de la ley entre las fuentes del de-
recho, pp. 83-113; MENY, Yves, El proceso legisiativo en Francia, pp. 115-177;JACOB, Joe,
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expositivos, seran divididos en tres fases o etapas: (1) de iniciativa; (2} constitu-
tiva o central; y (3) integrativa de Iz eficacia o conclusiva.

Estas tres fases, ademdis, pueden apoyar su existencia en preceptos de la Cons-
titucion, que revisaremos. No obstante, aun cuando sobre ello no ha habido el
eco suficiente, existe (o debiera regularse la existencia de) una fase prelegislativa,
y a esta Gltima dedicaremos nuestra primera atencién. Luego desarrollaremos las
siguientes fases.

1. (Una fase prelegisiativa? a) La génesis de los proyectos de ley. En los he-
chos, es innegable que existen diferentes actvaciones, ya administrativas, ya par-
lamentarias, destinadas a preparar los proyectos de ley; es lo que hemos denomi-
nado una posible fase “prelegislativa”, y cubre los diferentes momentos de gesta-
cion de un proyecto. Esta etapa, en Chile, no tiene ninguna regulacién, ni
constitucional ni legal.

Desde el punto de vista administrativo, por lo demés, no existe atin en Chile
ni siquiera una ley general de Procedimiento Administrative (la que, de acuerdo
al articulo 60 N© 18 de 1a Constitucion, es materia de ley), por lo que, cuando los
proyectos son de iniciativa del Presidente y preparados por la Administracion, su
elaboracidn se encuentra hoy exenta de toda regulacion y todos los actos admi-
nistrativos que se lleven a cabo para ello son totalmente facultativos, importan-
do, en general, solo su resultado: que efectivamente sea un proyecto de ley, Para
nada importan, ante la actual situacion normativa, los antecedentes que se tuvie-
ron a la vista para elaborarlo, las actuaciones y tramites, consultas e informes rea-
lizados para su redaccién, etc. Al texto en trdmite y elaborado en esta fase se le
llama, normalmente, “anteproyecto”. Entonces, regulacién legal sistematica para
la fase prelegislativa no existe en Chile. Y eso es lamentable, pues, por lo que
diremos, podria ser altamente beneficioso para mejorar la calidad de los proyectos
(existe, en elaboracion, un anteproyecto de Ley de bases de procedimiento ad-
ministrativo, en el cual debieran incluirse normas sobre la elaboracién de ante-
proyectos y proyectos de ley, de su publicidad, peticiones de informes, partici-
pacibn ciudadana, y de todos los aspectos que sefialo en el texto).

Por otro lado, esta materia entra de lleno en la técnica legislativa, materia que
trataremos, en detalle, en la segunda parte de este trabajo. All{ se mostrarin
aquellos aspectos relacionados con el texto de la ley; esto es, con el tratamiento
formal de los proyectos. Pero, antes de eso, hay otra vertiente de problemas que
dicen relacidn, no s6lo con la calidad formal de los proyectos, sino con sus fun-
damentos,

No obstante, sobre esta materia, podemos citar dos disposiciones: una que es
historia legislativa y otra que esta hoy vigente en Chile.

Por una parte, el articulo 21 de la actual Ley N° 17.983 —Establece orga-
nos de trabajo de la Junta de Gobiemo y fija normas sobre procedimiento legisla-
tivo—, que rigio hasta 1989, era del siguiente tenor:

El procedimiento legislativo en el parlamento britdnico, pp. 179-201; CHELI, Enze v CA-
RETTI, Paolo, El proceso legislativo en Italia, pp. 203-222; REGNER, Géran, £1 procedi-
miento legislativo en Sueciz, pp. 223246, y CAPOTORTI, Francesco, ET procedimiento
de produccion legislativa en las comunidades europeas, pp. 247-285. En fin, sobre una fase
especifica, véase: PUNSET, Ramoén, La fase central del procedimiento legislativo, en: Revisra
Espafiola de Derecho Constitucional, 2fio 5, N© 14 (1985), pp. 111-134.
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La iniciativa deberd ir acompafiada de un mensaje, si se origing en el Presiden-
te de la Republica, o de una mocion si proviene de algin miembro de la
Junta, En aombos casos deberd acompafimse de un informe técnico que
incluird las siguientes materias:

a) Razones que justifican la necesidad de dictar la norma propuesta.

b) Cdlculo estimativo del gasto, si lo hubiere, con indicacién de las respec-
tivas fuentes de financigmiento debidamente justificadas con los anteceden-
tes técnicos correspondientes, v

¢} Otros antecedentes que sean necesarios para la mejor comprension de la
iniciativa.

La verdad es que la praxis de los Gltimos afios de su aplicacién no fue com-
pletamente acorde con el espltitu que animaba esta disposicién (a pesar de sus tér-
minos tan enfiticos), pues, si bien siempre se acompafié un Informe Técnico,
pocas veces se insertaron estudios de todas las razones que pueden justificar un
proyecto, y rara vez un cilculo de gastos o antecedentes anexos'*.

Por otra parte, ¢l articulo 14 de la Ley N° 18.918 —Orgdnica Constitucio-
nal del Congreso Nacional—, que rige a partir del 11 de marzo de 1990, es del si-
guiente tenor:

Los fundamentos de los proyectos deberdn acompafiarse en el mismo docu-
mento en que Se presenten, conjuntamente con los antecedentes que expli-
quen los gastos que pudiere importar la aplicacion de sus normas, lg fuente
de los recursos que la iniciativa demande y la estimacion de su posible monto.

14 A esto cabe agregat lo que sefialaba el articulo 24 de la misma Ley N© 17.983.— Esta-
blece Srganos de trabajo de la Junta de Gobierno y fija normas sobre procedimiento legislativo:

La Secretgria de Legislacion presentard a las Comisiones Legislativas, conjuntemente
con el envio de copia del proyecto y de sus antecedentes, un informe que comprenderd
las siguientes materigs:

a) Andlisis del proyecto desde el punto de vista de su juridicidad de fondo;

b} Sugerencias para perfeccionar el proyecto desde el punto de vista formal, con
el fin de ajustarlo a una adecuada técnica legislativa;

c] Andlisis de las disposiciones del proyecto que deroguen o modifiquen, expresa
o tdcltamente, la legislacion vigente;

d) Examen de las normas de la legislacién vigente que resulterdn afecteda por el
proyecto en caso de ser aprobado, y

e) Correlacion con el régimen normativo nacional.

En la prictica, estos informes contenian un andlisis de los antecedentes legales (disposi-
ciones derogadas o modificadas), de hecho (mensaje e informe técnico), los objetivos del
proyecto, de su contenido, y comentarios de su juridicidad de fondo, incluyéndose normal-
mente comentarios sobre la constitucionalidad o consecuencias de los textos propuestos en
el proyecto respectivo, todo ello normalmente limitado en el respeto por el “mérito™, esto es,
por la decisidn adoptada por el Ejecutivo. Muy rara vez estos informes entran en el mérito u
oportunidad del proyecto. Las sugerencias sobre técnica legislativa normalmente se refieren
a aspectos de redaccion. Un excelente ejemplo de la calidad de estos informes, véase en: Re-
vista Chilena de Derecho, yol. 11 {1984), pp. 139-194, sobre ¢l proyecto de Cédigo de Mine-
Iia.

En el futuro se impone que existan andlisis similares a los proyectos de ley, pero no sdlo
en esta etapa, sino también en la previa: prelegislativa, mientras permanece en el Ejecutivo.
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b) La fundamentacién de los proyectos. Tomando como base la exigencia de
fundamentar los proyectos de ley que efectia la Ley N° 18.918, Orgdnica Cons-
titucional del Congreso Nacional, 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 e iniciar, asi, su tramitacion legislativa. Aqui se deben
reflejar los puntos esenciales de lo que se llama proceso legislativo interno, esto
es, el método de obtencidn de decisiones legislativas, orientado a garantizar la
racionalidad de las leyes y a aumentar su eficacia. En otras palabras, evitar el
fracaso de 1a ley. Es por lo demds una forma de evitar acusaciones sobre la mala
calidad de nuestras leyes®s.

Si fundamentar es razonar, dar motivos, a mi juicio no resulta inadecuado,
siguiendo ejemplos que ofrece el derecho comparado'®, y tomando base en Ia
disposicion legal aludida (y en la intencién del constituyente: vid. supra: “Actas
de la Comisién™), propugnar que todo proyecto legislativo debiera dar informa-
cion adecuada sobre los siguientes extremos:

10 Delimitacién v andlisis del sector de la realidad social a regular y definicién
de los objetives. Como ante toda intervencion en la realidad que habrd de tener
un impacto en ella, debe definirse el problema que pretende resolverse con la
regulacién. Debe saberse con precision, en toda su riqueza de contenido, en qué
consiste y como se expresa el problema que se decidird a través de la ley en
proyecto.

Deberd conocerse, entonces, claramente la situacién existente, a través de
estudios empiricos, informes de expertos, etc., de tal modo que se pueda conocer
con la mayor exactitud posible su naturaleza, contexto y dinamica.

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

—El objetivo de la ley, que va mds alld de Ja 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 de-
seado.

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, apesarde que s2
produce el estado deseado (se cumple la ley), no se produce el objetivo deseado.
Un ejemplo’® aclarari esto:

15 Acusaciones frecuentes entre la doctrina nacional: cfr. TAPIA VALDES (n. 6), p. 36,

entre otros.

' Cfr. Directriz sobre técnica legislativa alemana, en MARTIN CASALS, Miguel, Preém-
bulo y disposiciones directivas, en GRETEL-Grupo de Estudios de Técnica Legislativa, Lg
forma de las leyes, 10 estudios de técnica legisiativg (Barcelona, Bosch, 1986), p. 65, cuyo
esquema seguimos en este andlisis. Sobre esta colectinea de GRETEL, que ha sido fundamen-
tal, primero, en muestro interés en el tema, y, segundo, como guia para b preparacion de este
trabajo {sobre todo en la segunda parte), véase nuestra recension en: Revista de Derecho
Publico, XV, 114 (Madrid, 1989), pp. 304-309, y en Revista Chilena de Derecho, vol. 16
(1989) pp. 842-846.

17 ¢fr, HUGGER, ¢it, por MARTIN (n. 16), p. 82.

18 Tomado de MARTIN (n. 16), p. 83.
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La ley tiene por objetivo impedir la desaparicion de la fauna maring en un
determinadoe lugar. A tal efecto, impone unas medidas restrictivas a la pesca.
A pesar de la perfectu observancia de esas medidas, la fauna marina continiia
desapareciendo porque lo que provoca su desaparicion es, no tanto la pesca,
sino la existencia de emisarios submarinos en las inmediaciones.

—La finalidad de la ley, en donde se expresa en qué han de consistir los efec-
tos de las medidas previstas por la ley. Describe lo que debe ser conseguido en la
ley. Su cumplimiento se mide viendo si se producen los cambios de conducta o
efectos que se quer{a obtener.

5i la modificacion de conducta o efectos no se produce, o se presenta
con una intensidad no querida, o se ?resenta de un modo diferente a la esperada,
existe, entonces, un fracaso de la ley®. Asi: se da una discordancia entre los efec-
tos queridos y los efectos producidos (erréneos o falta total de efectos). Un ejem-
plo:

En el mismo caso anterior, las medidas resirictivas de la pesca no son obser-
vadas por falta de incentivos, control, o sanciones suficientes. O bien son
observadas, pero provocan gue los pescadores se dediquen a la capturg de
otras especies no profegidas, lo cual, a su vez, provoce el desequilibrio del
ecosistema y hace que continiien desapareciendo las protegidas.

Buscaremos, ahora, ejemplos concretos, de leyes chilenas, para mayor clari-
dad de la distincidn 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”’,

Su finalidad (articulo 19 NO 24, inc. 70 Constitucion y texto de la ley): re-
gular la constitucion, duracion, derechos y obligaciones que confieren, y el
régimen de ampuaro de las concesiones mineras.

DECRETO CON FUERZA DE LEY N° 22 (de 1981, Educacion), Crea un
programa especial de becas de perfeccionamiento en el extranjero para egre-
sados de las Universidades e Instituciones Profesionales chilenos.

Su objetivo: “‘reorganizar lgs Universidades, ayudar a su perfeccionamiento
mediante la incorporacion de profesionales de alto nivel” {Considerando).
Su finalidad: regular el programa de becas, establecer los derechos y obliga-
ciones de los becarios, etc.

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

19 Cfr. HUGGER, cit. por MARTIN (n. 16), p. 82.

0 Cfr. Archivo del Organo Legisiativo (Secretaria de Legishcidn), T. 40, “Ley NO
18.097", L. folios 1-233, también lo transcribe: PINERA ECHENIQUE, José, Legislacion
Minerg (Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1982), p. 45.
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LEY N© 3.133, Neutralizacion de los residuos provenientes de establecimien-
tos industriaies.

A su respecto, es ya consenso, sobre todo por la nueva realidad del complejo
fen6meno de 1a contaminacién?!, que no han sdo cumplidos ni los objetivos ni las
finalidades de esta Ley N° 3.133.

20 Contenido esencial de la ley proyectada. En esta fase prelegislativa se debe
efectuar una exposicion de las lineas generales del proyecto y de sus puntos esen-
ciales. En otras palabras, y ajustindonos a la terminologia de la normativa cons-
titucional, se trata de las ideas matrices o fundamentales del proyecto (vid. art.
66 Constitucion).

Asi, una elaboraciébn previa de estas ideas matrices o fundamentos podrd
servir para el momento posterior de la discusién del proyecto, pues ellos (segin
el articulo citado) deberin ser respetados e inalterados por las adiciones o correc-
ciones que introduzcea el Parlamento al proyecto respectivo.

30 Alternativas de la ley proyectada. Siempre es conveniente evaluar la nece-
sidad de una ley antes de promoverla; antes de elaborar una decision, deben ser
puestos de manifiesto todos los puntos de vista. Entre los cuestionamientos po-
sibles, citamos:

—;Es necesaria la ley que se proyecta? Pues, a lo mejor, la solucidn puede
residir en otras acciones y o mecanismos autorreguladeres: la iniciativa privada,
el mercado, etc.

—¢No hay otros medios que entrega el Derecho? Debe verificarse la necesidad
(y la posibilidad constitucional) de la ley formal, pues, por gjemplo, podrian bas-
tar un reglamento o un acto administrativo®2.

Esta es una forma de evitar (claro estd, dentro del marco de la reserva de ley)
la “inflacion legislativa”, la “marea legislativa”, o, segin la conocida expresion de
Carl Schimitt, la “motorizacion legislativa”.

40 Efectos derivados de !a ley proyectada. Deben distinguirse varios aspectos:

—Efectos economicos. Fuera de los costos piblicos, la ley puede ocasionar
costos a los particulares, no sélo aquellos que resultan del contenido de la ley,
sino también costos de ejecucion. Un ejemplo, son los nuevos trdmites burocri-
ticos. Algo de esto hay en el articulo 21 letra b) de la Ley N° 17.983, citada, y en
gl articulo 14, citado, de la Ley N° 18.918, Orgdnica Constitucional del Congreso
Nacional.

Pero debe dejarse en claro que no sélo se trata de los gastos para el erario
que pudiesen aparecer en la propia ley, o el monto de impuestos, cuyo célculo
es expreso. Se trata de verificar el impacto econdmico de ciertas leyes, en general.
Un ¢jemplo puede aclarar esto:

21 Cfr. nuestros: Contaminacidn y Derecho, en: El Mercurio, p. A-2, dfas 25 de sep-
tiembre de 1989 y 26 de octubre de 1989. Mds ampliamente: Sobre bz contaminacion de las
aguas en Gaceta Juridica, N© 114 (1989), pp. 3-8.

22 Cfr. una especiec de Directriz de técnica legislativa de la Region toscana italiana:
Suggerimenti per la redazione di testi normativi, en Il Foro Italiano (1985), p. 179: verifiche
non strettamente testvali. También puede consultarse esta directriz en: Le Regioni, XIII,
2-3 (1985), pp. 319 y ss.
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LEY N° 18248, Fija texto del Cédigo de Mineria.

Articulo 29 fransitorio, inciso 20: Dentro del plazo de ciento ochenta dias,
contado desde Iz vigenciag de este Codigo, los titulares de concesiones judicia-
les para explorar y los titulares de concesiones administrativas para explorar
¥ parz explotar, como asimismo los titulares de solicitudes de dichas conce-
siones, deberdn presentar manifestacion o manifestaciones respecto de la o las
sustancias concedidas o solicitadas, so pena de extincion de sus derechos por
el solo transcurso de ese plazo.

.Se pensd el costo econémico que esto ocasiond a los particulares?

—Costos soctales. La aplicacidén de la ley puede comportar costos sociales,
no s6lo interesantes en su valoracion econdmica inmediata, sino, sobre todo, en
el aspecto de creacidn de situaciones sociales conflictivas y de repercusion negati-
va 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:

LEY N° 18.248, Fija texto del Codigo de Mineria

;Se estudid su repercusion en el medio ambiente?

—Insercion de Ia ley en el marco del ordenamiento juridico. Una vez aproba-
do el proyecto, se insertard como ley dentro del ordenamiento juridico vigente,
por lo que debe realizarse un andlisis previo del fundamento de la competencia
(;es materia de ley?) y de su constitucionalidad, para que pueda desplegar eficaz-
mente su contenido normativo. Debe considerarse, también, una relacién de
vigencia; a fin de evitar posibles dudas, se deberfa incluir una tabla de derogacio-
nes, esto es, las disposiciones que derogard expresamente la ley en proyecto®.
Un ejemplo:

LEY N° 18.576, Introduce modificaciones a la legislacién bancaria y financiera.
Introduce el 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 ocasionaria
(y que ocasiond) con otras instituciones? No se trata de valorar el mérito de esta
disposicion, sino si se habfan estudiado previamente sus efectos, pues, a lo mejor,
con algin otro antecedente (por ejemplo, el abuso del secreto bancario, a través
del llamado “lavado de dinero™), tal disposicion legal habria sido diferente®*. De

23 Fgte anglisis lo exige el art. 24 letra c) de la Ley 17.983.— Establece drganos de
trabgjo de la Junta de Gobierno y fija normas sobre procedimiento legislativo, a la Secre-
taria de Legislacién. En Espafia, el art. 129.3 de la Ley de Procedimiento Administrativo
exige que al proyecto lo acompaiie una tabla de vigencias. El problema resurge en Chile con
las derogaciones ticitas, tan usadas: véase infra.

2% Cfr. nuestro: El secreto baneario gnte el derecho chileno, en Revista de Derecho,
180 (Concepcidn, 1986), pp. 39-61, posteriormente en Cuadernos fberoamericanos de Estu-
dios Fiscales, 8 (Madrid, 1988), pp. 381427, y ahora en: El secreto bancario. Sobre su fun-
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eso se trata: de legislar con responsabilidad; con plena conciencia de los efectos
que ocasionard el acto legislativo. De esto hablamos a continuaci6n.

¢) La calidad de las leyes. ;Test a los proyectos de ley? ;Cabe someter a
test los proyectos de ley, antes del inicio de su tramitacion parlamentaria como
tales, para evaluar asi sus consecuencias?

Si bien ello estd alejado de las pricticas habituales en nuestro pafs, la técnica
de evaluacibn de las leyes es un instrumento habitual en pafses donde Derecho y
Técnicas de la Administracién obedecen a programas orientados politicamente.
Ejemplo de estos Gltimos son los Estados Unidos y Alemanija?®.

Someter a examen o test un proyecto de ley (o una ley que se proyecta mo-
dificar o derogar) supone controlar cémo y hasta qué punto atienden las exigen-
cias tanto formales como de contenido que de tales proyectos de ley se espera.

Es obvio que para ello habrd que tener claridad de las condiciones que se les
puede exigir a las leyes®®, y de los efectos que pueden dificultar su ejecucién: por
ejemplo, la burocratizacién, un bloqueo jurisprudencial, etc. A un conocimiento
efectivo de los posibles efectos de una ley que se proyecta dictar sSlo es posible
llegar a través de investigaciones aisladas o de verdaderas simulaciones de su hipo-
tética aplicacion.

Se precisa la realizacidn de verdaderos “‘experimentos” que de manera pricti-
ca analicen la aplicacién y efectos de los preceptos jurfdicos, y deben buscarse, por
tanto, métodos y procedimientos de examen, de pruecba y comprobacitn, que fa-
ciliten la informaciébn precisa, a través de la participacidn de interesados, desti-
natarios, o quienes representan los intereses de los afectados por las normas, de

damento, legislacién y jurisprudencia, (Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1990), 226
pp., donde, a raiz de esta escueta disposicién, se estudia el impacto del secreto bancario en
el ordenamiento juridico chilenc. ;lo estudio quien hizo el proyecto”?

¥ Una gran cantidad de leyes, tanto del Congreso americano como de la RFA, sobre
todo las mds importantes, han sido sometidas a examen y prueba. Y no sblo durante su tra-
mitacién administrativa (prelegislativa, como aqui decimos), sino también durante su tra-
mitacion parlamentaria.

3 Las condiciones que se les puede exigir a la ley, en tecria, es un tema al que no
podemos entrar aqui sin desviar nuestro hilo conductor: el procedimiento legislativo. Solo
una referencia de aquellas que se encuentran en un punto de equilibrio de toda legislacion
adecuada: (1) la economia de las normas, indica verificar el grado de detalle necesario en
ellas; (2) su efectividad, se fomenta a través de una cuidadosa preparacion de los proyectos,
sin lo cual peligra B consecucidn de sus fines; (3) la eficecia, es una relacién, muy de eco-
nomistas, entre los resultados obtenidos y su coste; (4) k eptitud de las normas para ser eje-
cutadas, depende de varios supuestos: aceptacién, comprension, conocimiento, etc.; (5) el
grado de acercamiento de le norma a los interesados, dependerd, por ejemplo, de su com-
prension y de la percepcion del impacto que ocasiona en cada cual. La falta de muchas de
estas y otras condiciones (como las leyes constantemente modificadas) vulneran la seguridad
jurfdica de los afectados y la previsién y confianza en el Derecho. Cfr. mds antecedentes en:
MONTORO CHINER, Mariza Jesis, La calidad de las normas: ;Deseflo al Estado de Derecho?
El test de los proyectos de ley como sistema para mejorar la calidad de las normas, en: Revisie
Espafiole de Derecho Administrativo, N® 48 (1985), pp. 514516, a quien seguimos en este
apartado. Véase, también, PENDAS GARCIA, Benigno, Procedimiento legislativo y calided
de las leyes, en: Revista Espafiola de Derecho Constitucional, X, N© 2B (1990), pp. 75-110.
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forma que puedan reconocerse de antemano, valorarse y aquilatarse los efectos
concretos de éstos?”.

Entonces, si las ciencias de métodos y planificacién como la investigacion
social de caricter experimental han desarrollado técnicas de investigacion y de
control de fendmenos sociales, es perfectamente posible (y adecuado, por lo de-
mds) pensar en la factibilidad (v necesidad cada vez més apremiante, ante la cali-
dad mas que deficiente de las normas que se dictan habitualmente) de que tales
técnicas sean aplicadas a la creacion 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 simulacion de los supuestos
de hecho de 1a norma como si estuviera ésta en vigor. Asf, la norma en proyecto
es controlada mediante un anilisis de sus efectosa través de la aplicacién de crite-
rios orientados haciz un resultado determinado. Interesa saber cdmo la norma va
a modificar la realidad social: su impacto, su repercusién8.

En fin, se trata que las normas sean realizadas con mayor claridad de los efec-
tos que ocasionarin en la realidad social. Y esta claridad es muy necesaria, pues
significa seguridad juridica, y, sin ésta, dificilmente se entiende cumplido el prin-
cipio del Estado de Derecho®.

2. Fuse de iniciativa. a} En general. E] procedimiento legislativo se inicia,
propiamente, con la iniciativa legislativa. Constituye ésta, por lo tanto, el me-
canismo que pone en movimiento el procedimiento™,

La Constitucién se refiere a esta materia, especialmente, en el articulo 62,
Asi, su inciso 19 (que es idéntico al antiguo art. 45 inc, 19 de la Constitucion de
1925) establece que “las leyes pueden tener origen en la Cimara de Diputados o
en el Senado, por mensaje que dirija el Presidente de la Republica o por mocién
de cualquiera de sus miembros. Las mociones no pueden ser firmadas por mds

27 Un ejemplo de participacién de interesados es, indudablemente, la tramitacién ini-
cial del proyecto de Reforma Constitucional sobre Gobiemno Regional, Provincial y Local
(Capftulo XIII de la Constitucién), de 1991, donde las Comisiones de Gobierno, Descentrali-
zacibn y Regionalizacién y de Constitucién, Legislacién, Justicia y Reglamento, unidas, del
Senado, invitaron a representantes regionsles, en gran niimero, para conocer su opinion del
proyecto. Véase, en esta Revista, seccién documentos, la intervencién del autor en tal “‘par-
ticipacidn ciudadana”, intitulada Reforma constitucional y descentralizacién administrativa.

8 Cfr. MONTORO CHINER (n. 26), p. 517. Una exposcién de estos métodos, que no
podemos analizar aquif, véase en tal trabajo, pp.519 ss. Sus denominaciones, de procedencia
alemana: Zeitgeserz (vigencia de las leyes); Modellversuch (simulcidn); prexistest pianspiel,
plenspiel aritmético-formal; simulacidn formalizada, etc,

2 Sobre este punto, véase lo que ha dicho el Tribuml Constitucional Federal alemédn
(citado por MONTORO CHINER (n. 26), p. 524), ¥ que se transcribe, como colofén, al final
de este trabajo,

30 Sobre el tema, véase, entre muchos otros: ARAGON, Manuel, Lz iniciativa {egislativa,
en: Revista Espafiola de Derecho Constitucional, V1, 16 (1986), pp. 287-312; LUCIFREDI,
Pier Giorglo, L niciativa legislativa parlamentare (Milin, Giuffré, 1968), 351 pp.; CUOCOLO,
Fausto, Iniciativa legislativa, en: Enciclopedia del Diritto (Mildn, Giuffré, 1971), XXI,
pp. 610-647;y PITRUZZELLA, Giovanni, Il coordinamento delle iniciative legislative dispesa
del goberno, en: Revista trimestrale di diritto pubblico (Milin, 1988), 4 pp. 821-899.



226 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 18

de diez diputados ni por mds de cinco senadores”. A renglon seguido, sefiala
materias en las cuales cualquiera de estos titulares tiene iniciativa exclusiva. Asi:

—S8alo en la Cimara de Diputados pueden originarse proyectos de ley sobre
tributos, presupuestos y reclutamiento;

—Sblo en el Senado pueden originarse proyectos de ley sobre amnistia o
indultos generales; y

—86lo el Presidente de la Repiiblica tiene iniciativa (exelusive, la llama la
Constitucidn), en cuanto a alteracidon de la division politica o administrativa del
pais, o con la administracion financiera o presupuestaria del pafs, etc., y todas
aquellas que sefiala la Constitucion en su art{culo 62 incisos 30 y 40,

Por altimo, hay un caso que no sélo es de iniciativa exclusiva del Presidente
de la Replblica, sino también se le puede calificar de iniciativa obligada: esel
caso de la Ley de Presupuestos. El articulo 64 de la Constituciébn sefiala expre-
sivamente que “el proyecto de Ley de Presupuestos deberd ser presentado por el
FPresidente de la Republica al Congreso Nacional, a lo menos con tres meses de
anterioridad a la fecha en que debe empezar a regir”. Es este un supuesto en que
la iniciativa constituye un verdadero deber constitucional®!.

b) El proyecto de ley. El objeto de la iniciativa es un proyecto de ley. Este
es un aspecto mis que obvio, precisado, por ejemplo, en los articulos 65 vy si-
guientes Const. (£ proyecto...). La Constitucién no establece ningin requisito
que deban cumplir estos proyectos¥, pero es natural que tanto en el mensaje
como en la mocion debe tratarse de una proposicién de texto, redactado en forma
articulada. Se acompafiara, ademds, de las firmas necesarias, en su caso.

c} Es un deber constitucional. Es importante sefialar que siempre, o casi
siempre, el papel principal en materia de iniciativa le corresponderd al Presidente
de la Republica. Ello, en primer lugar, es asi porque es el Ejecutivo el poder del
Estado que se encuentra en mejores condiciones para formular proyectos de ley
de calidad; ademis, debe llevar adelante el proyecto politico y administrative que
se ha comprometido a desarrollar ante el grupo mayoritario de ciudadanos que le
eligi¢; y porque la propia Constitucién le ha entregado una amplia gama de
materias en las cuales tiene iniciativa exclusiva (vid. art. 62, incs. 3¢ y 40 y art. 60
NOs 10, 13 y 14), como tributos, empleos, remuneraciones, etc.

En efecto, ante estas materias se configura un verdadero deber constitucional
a llevar adelante iniciativas legislativas. No obstante, este deber no esta regulado co-
mo en el caso de la Ley de Presupuestos (art. 64 Const.), pero a pesar de presen-
tarse tan difuso esun deber de quien administra la nacién.

Por otro lado, es natural la concentracidn de iniciativas sobre tantas materias
en el Presidente, pues tiene a su cargo la Administracién del Estado (articulo

3! Este articulo es similar, por ejemplo, al art. 134.2 de la Constitucién espafiola de
1978.

32 vease supra. Por ejemplo, el art. 88 de la Const. espafiol exige que los proyectos de
ley sean ‘“‘acompafiados de una exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios para
pronunciarse sobre ellos”. En Chile, el art. 21 de la Ley 17.983.— Establece érganos de tra-
bajo de lu Junte de Gobierno y fija normas sobre procedimiento legislativo, transcrito supra,
contemplaba requisitos (informe técnico, etc.). La Ley N© 18.918.— Orgdnica Constituicional
del Congreso Nacional, en su art. 14, solo exige unos indefinidos “‘fundamentos”, y los ante-
cedentes sobre posibles gastos.
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24 Const.), con todos sus drganos mds o menos especializados, un plus de infor-
macién que no lo posee, ni remotamente, el Parlamento™®.

d) Existe un derecho a la iniciativa. Por dltimo, debe tenerse presente que
el titular de la iniciativa (el Presidente o los parlamentarios respectivos, en el ni-
mero necesario) tiene, desde otro punto de vista, un verdadero derecho a la ini-
ciativa. En otras palabras, la iniciativa es un derecho que posibilita a quienes son
titulares de ella no sblo a ejercerlo, sino, ademds, a exigir que el érgano respectivo
(la Cimara de origen) se ocupe de su proposicién y que adopte una decisién de
aprobaci6n o rechazo sobre ella>*.

¢) Publicidad. Si bien no lo dice ni la Constitucién ni la ley, una vez presen-
tado un proyecto de ley, esto es, ejercido el derecho a la iniciativa, y recibido por
el Parlamento, éste debiera publicarse. Asi serd conocido no solo por el Parlamento,
sino por toda la ciudadanfa, y, principalmente, por aquellos organismos o perso-
nas que deseen asesorar externamente al organo legistativo (o aquellos otros gru-
pos de presidon que deseen influenciarlo), pues de todo este didlogo ciudadano
puede esperarse una mayor riqueza de antecedentes para la decision legislativa.
Es necesario, ademds, el conocimiento de todos los antecedentes, anteproyectos,
documentos, informes, que se originen desde la sede administrativa, hasta la com-
pleta aprobacion y publicacién de un texto legal. Tales materiales, denominados
prelegislativos™, son, como se sabe, esenciales para la interpretacién del sentido,
razones, espiritu y finalidades de la ley, segin fluye de los articulos 19 y siguien-
tes del Codigo Civil.

3. Fase constitutiva o central. Es ésta, obviamente, 1a fase mds importante
del procedimiento legislativo, pues: es en esta fase donde se produce la fijacion
del contenido de la ley. No obstante, por otro lado, por su cardcter eminente-
mente reglamentario, es la fase que, desde el punio de vista dogmético-constitu-
cional, plantea menos problemas.

Toda esta tramitacion se encuentra regulada fundamentalmente en los
articulos 65 y siguientes de la Constitucion. Debe considerarse, también, lo dis-
puesto en ¢l articulo 82, en lo pertinente a proyectos de ley. También obviamen-
te en la Ley NO 18 919, Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional, en cuanto
establece “todo lo relacionado con la tramitacion intema de la ley”, de acuerdo
con el mandato contenido en art. 71 in fine Const., y en la Ley NO© 17997,
Aprueba la Ley Orgdnica Constitucional del Tribunal Constitucional. Obviamen-
te, por el caricter de este trabajo, solo mostraremos la linea gruesa de esta tra-
mitacion.

A) TrAmites constitucionales. Esta fase central estd estructurada en Chile,
como en muchos paises extranjeros, a través de una variante del llamado *dogma
de las tres lecturas”, que procede del Parlamento britdnico,

33 Obviamente, esta deficiencia del Parlamento puede ser suplida, con mayor o menor
éxito, a través de asesorias internas o externas: véase infra.

34 Asi ha sido declarado, desde 1952, por el Tribunzal Constitucional alemdn. Se produ-
ce, entonces, una situacion similar a la que ocutre en un organo judicial al ejercer alguien su
derecho a la accion: una vez radicado el asunto, es necesario resolverlo.

35 vVgase, sobre el tema, con interés, CODERCH, Pablo Salvador, Los nuteriales prele-

gislativos: entre el culto y la polémica, en: Anuario de Derecho Civil. XXXV1, 3 (Madrid,
1983), pp. 1657-1684.
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a) Proyecto de dos tramites constitucionales. 19 En comisién. En primer
lugar, el proyecto desde que ha ingresado es sometido al examen de la Comision
respectiva, la que deberd informar el proyecto (véase, en tal sentido, art. 115
Reglamento Cémara de Diputados y art. 38 Reglamento del Senado).

20 Discusion general. El proyecto, luego pasa a la dicusién general. En caso de
rechazo, el Presidente puede optar por retirar el proyecto para renovarlo después
de un afio o solicitar que el mensaje pase a la otra Cdmara (art. 65 Const.).

30 Discusion particular. En la discusidén particular, el proyecto puede ser
objeto de adiciones o correcciones (véase sobre este tema, también, infra), siem-
pre que tengan relacién directa con las jdeas matrices o fundamentales. Y, una
vez aprobado el proyecto en su Cdmara de crigen, pasard a la otra para su discu-
sién (art. 66 Const.).

Hasta aqui se ha cumplido el primer trimite constitucional®®, y si, una vez
discutido por la Cdmara revisora (el que constituye el 20 trimite constitucional),
éste es aprobado, ya tendrd fuerza de ley, y podri pasar a Ia etapa de sancibén pre-
sidencial (art. 69 Const.). Asi, habria tenido este proyecto, de tramite simple,
solo dos tramites constitucionales ante el Parlamento.

b) Proyectos con méds de dos tramites constitucionales. Una situacidn se
produce cuando la Cdmara revisora, en el 20 trimite constitucional, desecha el
proyecto en su totalidad. En este caso, es considerado por una comision mixta,
la que propondrd “la forma y modo de resclver las dificultades” (art. 76 Const.).
El proyecto de la Comision tendrd que ser votado en 3er. y 40 trdmite por las
respectivas C4dmaras.

En el mismo caso anterior de rechazo total, si no hay acuerdo en la Comi-
sién, o la Cdmara de origen rechaza la proposicidn de aquélla, el Presidente puede
pedir a la Camara que haga uso de su derecho a la insistencia por los dos tercios
de sus miembros presentes (art. 67 segunda parte Const.), y en 4¢ trimite la
Camara revisora sblo lo podrd rechazar con igual quorum.

En case de adiciones o enmiendas, €l proyecte vuelve en 3€I. trimite a la
C4mara de origen, para su aprobacién o rechazo (art. 68 inc. 19). Si se reprueban
las adiciones o enmiendas, en 38T. trimite, s¢ forma una Comisién Mixta. 8i no
hay acuerdo, opera también el mecanismo de 1a insistencia (art. 68 inc. 29), Asf,
en este Gltimo caso, se podrd dar un guinto tramite constitucional.

En fin, aprobado el proyecto por las dos Cimaras, debe pasar a la siguiente
etapa del procedimiento legislativo, que s¢ produce ante el Presidente de la Repa-
blica.

B) La sancién o aprobacitn legislativa. A partir de la doble aprobacion por
las Cdmaras, el texto de la ley no ha quedado definitivamente fijado, pudiendo ser
objeto ain de un veto suspensivo de parte del Presidente de la Republica, formu-
lando observaciones (art. 70 Const.). En este caso, el Congreso tendrd que reunir

36 g¢ entiende por “tramite constitucional’” cada una de las etapas que se cumplen en
una u otra Cimara. Cfr. SILVA BASCUNAN, Alejandro, Tratado de Derecho Constitucional
(Santiago, Editorial Jur{dica de Chile, 1963) 3, p. 181.
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dos tercios de sus miembros presentes para insistir en el proyecto, @ menos que
apruebe las observaciones. En ambos casos (esto es, insistencia o aprobacién del
Parlamento) el proyecto tendrd fuerza de ley «(art. 70 inc. 30 Const.), “y se de-
volverd al Presidente para su promulgacidon” (art. 70 incs. 30 y 40 Const.).

Es esta aprobacion del Presidente de la Republica (art. 69 Const.), y que en
caso negativo se transforma en un veto, lo que llamamos sancién, y que, obvia-
mente, en nuestro sistema constitucional, no tiene ni el contenido ni la tradicién
histérica de otros sitios®”, pero es perfectamente distinguible, por ejemplo, de
otros tramites del procedimiento legislativo.

Asf, elart. 32 NO 1 Const. dice que es atribucion del Presidente de la Repabli-
ca “sancionarles y promulgarlas (las leyes)”. En el art. 69, por otro lado, habla de
que “eprueba (el proyecto de ley), (y) dispondrd su promulgacion”. En el art. 72
sefiala que “se entenderd que lo gprueba (el proyecto de ley) y se promulgard”™,

Es perfectamente posible distinguir la sancion o aprobacion de los siguientes
trimites de esta etapa que podriamos llamar presidencial, como la promulgacién
0 publicacidén, y son distintos y sucesivos. Y, por otro lado, es posible también
llenar de contenido esta figura de la sancién pudiendo definirla como un acto
de reconocimiento del papel de concurrencia del Presidente de la Republica en
la formacién de las leyes, comportando, ademds, dentro de sf, la facultad de
veto suspensivo.

Es por esta razén que la fuerza de ley s6lo se adquiere por el texto de dos
formas:

—A través de la sancién o aprobacibn por el Presidente del proyecto respec-
tivo (art. 69 Const.).;

—0, una vez ejercido el veto por el Presidente, las Cdmaras aprueban las ob-
servaciones o insisten con mejor quorum (“tendrd fuerza de ley™: art. 70 inc.
39). Y, en este Gltimo caso, como dice la Constitucién, la insistencia del Congreso
tiene preeminencia sobre el veto, v sobre la sancibn (que va no serd necesaria,
pues ya fue ejercido el veto que comporta), y —entonces— sblo queda que el Pre-
sidente promulgue. Y asi lo dice directamente la Const, (art. 70 inc. 30 y 49):
se devolverd al Presidente para su promulgacion.

Entonces, ahora es posible decir que el texto de la ley ha quedado definiti-
vamente fijado.

C) Trimites ante el Tribunal Constitucional. Debe tenerse presente, aunque
no se desarrollari aquf, la posibilidad que los proyectos de ley tengan que cum-
plir algin trimite ante el Tribunal Constitucional, lo que siempre se producird,
segin la Const., “‘antes de la promulgacién”, o “durante la tramitacion de los

37 por ejemplo de las monarquias, luego devenidas en Estados constitucionales. Asi,
para Espafla: Cfi. RODRIGUEZ ZAPATA, Jorge, Sancién, promulgacion y publicacion de
lgs leyes (Madrid, Tecnos, 1987), pp. 32 y ss.; SOLOZABAL, Juan José. La sancién y promul-
gacion de la ley en la monarqula parlamentaria (Madrid, Tecnios, 1987), pp. 83 y ss.; SANTA-
MARIA PASTOR, Juan Alfonso, Comentario al articulo 91 de lg Constitucién, en: Comen-
terios g lz Constitucion (Madrid, Civitas, 1980), pp. 920 y ss.; SATAOLALLA, Sancién y
promulgacién de las leyes, en: Comentarios a las leyes politicas (Madrid, Edersa, 1985), 7,
pp- 345 y ss.;y VIVER 1 PI-SUNYER, Carles, Sancién, promulgacion y orden de publicacion,
en: Grupo de Estudios de Técnica Legislativa-GRETEL, Curso de técnica legislativa (Madrid,
Centro de Estudios Constitucionales, 1989), pp. 103 y ss.
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proyectos de ley”, o cuando “no (se) promulgue una ley (o se) promulgue un
texto diverso del que constitucionalmente corresponda® (art. 82 Nos 1, 2y §
Const., respectivamente). Ademds, normalmente, este control de constituciona-
lidad {del art. 82 NO 1) deberd producirse luego de su sancién o aprobacién
presidencial (o, ejercido el veto, Iuego de la aprobacién o insistencia parlamen-
taria). Lo mismo, las cuestiones sobre constitucionalidad, las que podrdn produ-
cirse en cualquier momento del procedimiento, pero nunca después de la pro-
mulgacidn.

D) La nulidad en el procedimiento legislativo. El iter que debe recorrer un
proyecto de ley contempla ciertas etapas que no pueden faltar, so pena de invali-
dar todo el procedimiento, por vicio formal (v no de fondo). No es posible entrar
aqui a analizar este importante tema, de varias aristas, de los vicios del procedi-
miento legislativo, que tiene amplios desarrollos en derecho comparado®. Sélo
interesa destacar la importancia que, entre nosotros, ha adquirido el tema a partir
de la Sentencia del Tribunal Constitucional de 3 de diciembre de 1990%, que,
aplicando los articulos 69 y 70 de la Constitucién, y la institucion de la nulidad
de derecho piiblico o constitucional que de ahi surge, declaré inconstitucional,
por vicios de forma, sin fijarse siquiera en el fondo, un proyecto de ley que, en
su aprobacion, no habia respetado la ritualidad del procedimiento legislativo ins-
taurada en la Constitucion.

4. Fase integradora de la eficacia o conclusiva: la promulgacién y la publi-
cecion de la ley. a) Normativa. Esta terminologia y distincién entre promulga-
cion y publicacién surge, actualmente, de la propia Constitucién. Asi, segin el
art. 32 N© 1 Const., es atribucion del Presidente de la Repiblica “concurrir a
Iz formacién de las leyes con arreglo a la Constitucion, sencionarlas y promul-
garlas”.

Por otro lado, el art. 69 Const. sefiala que “@probado un proyecto por am-
bas Cdmaras serd remitido al Presidente de la Republica, quien, si también Io
aprueba, dispondrd su promulgacién como ley”.

Para el caso que el proyecto vuelva a las Cimaras, por virtud del veto suspen-
sivo, junto con insistir, segin el art. 70 inc. 39 y 49 Const., “se devolverd al Presi-
dente para su promulgacion”, Para el caso en que el Presidente no apruebe
expresamente, segln el art. 72 inc. 19 Const., se enfenderd que lo aprueba y se
promulgard como ley. En fin, los inc. 29 y 30 de este art. 72, sefialan:

La promulgacion deberd hacerse siempre dentro del plazo de diez dias, con-
tados desde que ella sea procedente.

38 gobre la materia, véase, en derecho comparado: BIGLINO CAMPOS, Paloma. Los
vicios en el procedimiento legislativo, en: Revista Espafiola de Derecho Constitucional, afio 8,
NO 24 (1988), pp. 211-228; MODUGNO, L. Legge (Visi della), en: Enciclopedia del Diritto,
(Milan, Giuffré, 1973), 23, p. 1003; TERNEYRE, Phylippe, La procédure Iégislative ordingire
dans la jurisprudence du Conseil Constitutionnel, en: Revue du droit public, 3 (1935), pp.
691-749, en donde el autor intenta el desarrollo dogmitico de una teoria geneal de los vicios
de procedimiento legislativo.

39 véase el texto de esta importante sentencia en: Revista Chilena de Derecho,vol. 17
(1990), pp. 557-569.
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La publicacién se hard dentro de los cinco dias hibiles siguientes a lg fecha en
que quede totalmente tramitado el decreto promulgatorio®.

Por otro lado, no se puede olvidar lo que establece, desde 1949, el art. 70 inc,
10 y 20 del Codigo Civil:

La publicacién de la ley se hard mediante su insercion en el Digrio Oficial, y
desde la fecha de éste se entenderd conocida de todos y serd obligatoria.

Para todos los efectos legales, la fecha de la ley serd la de su publicacion en
el Diario Oficial,

b) Necesidad. Como se ha dicho, luego de lz aprobacién de la ley por el
Congreso v 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 teoria,
jurfdicamente perfecta®, o en otras palabras, como se encarga de decirlo la propia
Constitucion (art. 70 inc. 39), el proyecto ya tiene fierza de ley. Pero para que la
ley tenga plena validez y fuerza de obligar, son necesarias la promulgacién y publi-
cacion.

Ratifica este hecho el mismo texto constitucional, sobre todo en el articulo
82, al referirse al control de constitucionalidad del Tribunal Constitucional, pues
se cuida, siempre, de que tales controles sean realizados antes de la promulgacion,
por dos razones, que ratifican lo dicho: (1) porque va estd completamente fijado
su texto, y la revisibn de la constitucionalidad serd completa; y (2) porque aiin la
ley no tiene plena validez y vigencia, la que sblo la adquirird cuando, en su caso,
no haya cuestiones ni reclamos de constitucionalidad que resolver, y, ademis, se
haya promulgado y publicado*?.

Entonces, tanto la promulgacién como la publicacién, en Chile, constituyen
importantes institutos de la fase conclusiva o integradora de la eficacia de la ley,
los que tienen un contenido especifico y perfectamente definible (lo que haremos
infra), a pesar de la critica a la que estidn sometidos por la doctrina moderna, es-
pecialmente la promulgacién. No pudiendo entrar al andlisis pormenorizado de
estas materias, ofrecemos un brevisimo desarrollo dogmitico.

¢) Promulgacion®®.. Desde una perspectiva de politica legislativa, segin
algunos, existen argumentos mds que suficientes para afirmar que la promulgacién

40 Egtos articulos provienen de ls Const. de 1925, As{, en elart, 32 N® 1, transcrito, es
idéntico al que contemplaba el art. 72 N© 1 de la Const. de 1925, Elarticulo 69 de la Const.
de 1980 es idéntico al art. 52 de la Const. de 1925, En fin, los incisos 29 y 30 de} art, 72 de
la Const. de 1980, transcritos, son idénticos a los incisos 20 y 30 del art. 55 de la Const. de
1925. Elinc. 39 fue agregado por la Reforma Constitucional de 1970.

1 Cfr. SANTAMARIA, Apuntes (n. 12), p. 445,

42 ¥ estan importante para el constituyente que se cumplan estos tramites que, en la
hipdtesis del art. 82 N° 5 Const. (cuando el Presidente no promulgue una ley o promuigue
un texto diverso), dispone que tal trimite lo lleve a efecto el propio Tribunal Constitucional
en su fallo (art. 82 inc. 119). Luego de lo cual, ademds, ordenard su publicacidn (art. 48
inc. 3°¢ Ley 17.997.— Ley Orgdnica Constitucional del Tribunal Constitucional).

43 Sobre el tema, véase: RODRIGUEZ ZAPATA (n. 37); SOLOZABAL (n. 37); RO-
SENDE SUBIABRE, Hugo, Lz promulgacion y la publicacion de la ley (Santiago, Editorial
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seria, hoy, un acto perfectamente ociose que podria y, en rigor, deberia ser
sustituido por la simple orden de publicacion™. Se agrega que, en cuanto a su
configuracion dogmdtica, la promulgaci6n ha sido a través de la historia una figura
evanescente, un instituto falto de unas caracteristicas propias y especificas bien
delimitadas. Se critican sus rasgos actuales. Se dice que la promulgacién no tiene
ningln cardcter sancionador de las leyes. No las perfecciona, ni les da ejecutividad.,
Tampoco es un medio para dar publicidad a las leyes. Y, por ultimo, no debe
confundirse con la orden de publicacion. Asi, se dice, la promulgacién es un
simple requisito formal de la publicacién de las leyes, un acto sin contenido
sustantivo propio®:.

En algunas legislaciones extranjeras la fecha de las leyes es la fecha de su
promulgacion.

d) La publicacién*®. La publicacién oficial de las leyes y demds normas gene-
rales, o de publicidad cficial, es una tarea que le corresponde a la Administracién.
Es, en teoria administrativa, una potestad administrativa. Una consecuencia de
esto es que la publicacion del Diario Oficial, como tal, no se encuentra en el co-
mercio inter-privatos, sino que se encuentra en lo que se ha denominado comer-
¢cio juridico-piblico, pues depende de las reglas por las que se rige 1a Administra-
cion.

Una demostracion de esto la ofrece la propia legislacién chilena, quien, desde
el afio 1927 (DFL N°© 7.912, Decreto que organiza las Secretarios del Estado), ha
puesto en la esfera de atribuciones del Ministerio del Interior tal cometido, suben-
tendiendo que es tarea de la Administracibn, especificamente del Presidente de
la Repablica, llevar adelante tal cometido,

Adn mis, este criterio se encuentra ratificado en la actual Constitucion de
1980, al sefialar expresamente, como hemos repetido varias veces, que la funcion
de publicar las leyes le corresponde al Presidente de la Reptblica. Por lo tanto, el
Presidente de 1a Repiiblica podri elegir privativamente como cumplir este cometi-
do administrativo: si a través de un organismo piblico, o a través de un organisme
privado, otorgdndole tal concesién previo el cumplimiento de los requisitos
legales para elio.

A nuestro juicio, existe a este respecto una verdadera reserva reglamentaria.
En efecto, a partir de la Constitucién de 1980, como es sabido, 1a reserva legal,
esto es, las materias que pueden ser objeto de ley, estd expresamente seffalada en
la Constitucién. Asi, el art. 60 sefiala que “sdlo son materias de ley” aquellas
que indican sus 20 numerandos, a las que hay que agregar las indicadas en el art.

Juridica de Chile, 1941), pp. 17 v ss., ¥ ¢l estudio de: CORRAL TALCIANI, Herndn Felipe,
De ia ignarancia de iz ley. El principio de su inexcusabilidad (Santisgo, Editorial Juridica de
Chile, 1987), pp. 276 v ss.

4% VIVER 1 PI-SUNYER. ia promulgacion y las fechas de las leyes, en GRETEL. La
forma de las leyes (n. 16), pp. 93 y ss. Ver, ademds, del mismo autor, Sancidr (n. 37), p. 109.
4 VIVER I PI-SUNYER, La promulgacion y las fechas de las leyes (n. 44), p. 98.

4 Sobre el tema, véase: RODRIGUEZ ZAPATA (n. 37) y CODERCH, Pablo Salva-
dor, La publicacién de les leyes, en GRETEL, Le forma de las leyes (n. 16), pp. 259 ¥ ss.;
el mismo, La publicacién de las leyes, en: GRETEL, Cursos (n. 37), pp. 201 y ss.; y, en Chile,
ROSENDE (n. 43), pp. 142 y ss.
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62, y en todos aquellos articulos de la Constitucién que mencionan diferentes
mandatos al legislador. Por lo tanto, rige lo que se ha llamado “legislacibn resi-
dual”.

Por otro lado, el articulo 32 NO 8 seflala expresamente que es atribucidn es-
pecial del Presidente de la Republica “ejercer la potestad reglamentaria en todas
aquellas materias que no sean propias de dominio legal’. Entonces, si se conjuga
esta disposicion con lo sefialado en el articulo 72 inc. 30 de la Constitucién (que
encarga al Presidente de la Repiiblica la publicacion de las leyes), es posible con-
cluir que al Presidente de la Republica le cabe determinar la forma en que cum-
plird la obligacion constitucional de publicar la ley y dictar todas las normas que
al respecto estime del caso. En virtud de lo cual, de acuerdo a la Constitucion,
este aspecto estd entregado a la facultad reglamentaria del Presidente de la Repua-
blica, y, en definitiva, serd el Jefe del Estado el que decidird las entidades, p0-
blicas o no, que llevaran a cabo la edicién y publicacién del Diario Oficial.

En fin, a nuestro juicio, sin necesidad (ni vdlida posibilidad) de dictarse ley
alguna, el Presidente puede regular todo lo atinente al Diario Oficial, encargar su
publicacion, edicién, distribucitn, ete.

e) Valor de la publicacién. Sobre el valor de la publicacion, existen dos doc-
trinas: (1) La publicacién como requisito constitutivo de la ley. Segiin esta teoria,
una ley no publicada es juridicamente inexistente como regla de conducta, pues
carece de uno de sus requisitos. No son leyes. Son su perversion. (2} La publica-
cién como requisito de eficacia®’.

En todo caso, sea como fuere, Ia ley no publicada carece de todos y cada uno
de los efectos que le son propios*.

En cuanto al medio de publicacién, las leyes se publican en el Diario Oficial,
por exigencia legal {art. 7 CC). Nétese que hoy no existe en la Ley N© 18.918,
Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional, un texto del tenor del antiguo
art. 36 de la Ley 17.983, de 1981, citada, que fijaba normas sobre procedimiento
legislativo ante la Junta de Gobiemo, y que, como se sabe, rigid hasta el 10 de
marzo de 1990. No tiene esta exigencia cardcter constitucional. Pero como la
Constitucién habla de “‘publicacidon® (art. 72 inciso 30), el modo tradicional y
habitual de hacerlo es en el Diario Oficial, por lo que podria decirse que esta
forma de publicar constituye un punto de no retorno en la seguridad juridica,
como se ha planteado para otros ordenamientos juridicos*’.

Es necesario postular, en este sentido, una amplia vacatio legis, siendo criti-
cable la prictica de las leyes que entran en vigor el mismo dfa de su publicacidn.
Las razones: primero, la exigencia de publicacién no es una ficciébn ni puede
vaciarse simplemente de contenido, pues, en segundo lugar, publicacién de una
ley no es una mera impresién de la misma en los talleres del Diario Oficial. Antes
bien, es algo que supone un plus. la edicidn y distribucién del Diario Oficial de

47 Debate éste, al que —obviamente— no podemos entrar aqui, sino solo mencionar.
Mayores antecedentes, ver en: ROSENDE (n. 43), pp. 163 y ss.; y CORRAL TALCIANI
(n. 43), pp. 279 y ss., quien seiiala, expresivamente, que mediante la publicacién, “el legisla-
dor habla al pueblo™.

48 Cfr. CODERCH, La publicacién (n. 44), p. 265.

4 Cfr. CODERCH, La publicacién (n. 44), p. 266.
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forma tal que se pueda tomar objetivamente conocimiento de su contenido®". Por
lo tante, debe evitarse la entrada inmediata en vigor de las leyes (con excepciones
de aquellas que no sean puramente organizativas o habilitantes, por ejemplo).

Finalmente: Jos errores. Por cierto, ellos son inevitables, y lo importante es
disponer de regulacion adecuada para su correccion. Deben establecerse controles
previos y posteriores a su publicacién.

f) Praxis del texto de la ley. Con breves ejemplos (tomados del Diario Oficial),
veremos como se ha llevado y cdmo se lleva a la prictica esta (tradicion y esta)
obligacién constitucional del Presidente de la Reptiblica de promulgar y publicar
las leyes.

Asf, la Ley sobre el efecto retroactivo de las leyes, de 7 de octubre de 1861,
fue promulgada (y publicada), asi:

Por cuanto el Congreso Nuacional ha acordado el siguiente:
PROYECTO DE LEY:

Articulo 19 ...

Y por cuanto, oido el Consejo de Estado, he tenido a bien aprobarlo y san-
cionarlo; por tanto, mando se promuligue y lleve a efecto en todas sus partes
como ley de la Republica®’.

Formula similar se usé durante la vigencia de la Constitucion de 1925, produ-
ciéndose, sin embargo, algunas varjaciones en sus ultimos afos. Obsérvese en estos
dos ejemplos:

Ley N° 6.977, Dispone que la servidumbre de alcantarillado en predios urba-
nos sélo puede adquirirse por medio de escritura publica inscrita en el conser-
vador de bienes raices.

90 Cir. CODERCH, La publicacién (n. 44), p. 273. Cfr. esta misma idea de la necesidad
de I distribucion plblica del Digrio Oficial, extraida de los canonistas, en CORRAL TAL-
CIANI (n. 43), p. 280.

51 S8lo algunas observaciones: esta promulgacion y publicacidn se produjo durante la

vigencia de la Const. de 1833, que en su art. 43 decfa:

“dprobado un proyecto de lei por embas Cimaras, serd remitido al Presidente de la

Republica, quier, si también lo aprueba, dispondrd su promulgacion como lei.”

Entonces, queda constancia en el texto de la ley transcrita, de la aprobacién por ambas
Camaras: ‘el Congreso Nacional ha acordado™, de la aprobacion o sancion por ¢l Presidente:
“he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo” {en forma incorrecta, se diferencia aprobacion
“y* gancidn, cuando es lo mismo) v de su promulgacidn (a pesar que se dice en forma impro-
pia “mando se promulgue”, cuando, precisamente, a través de tal férmula, se esti promul-
gando, por lo demds, obligatoriamente, segin la Constitucion, que dice: “dispondrd su pro-
mulgacién™). En tal época alin no se habla expresamente de la publicacidn, ni por Ia Const.,
ni pot et Codigo Civil vigente.

Antes, desde 1824, existi6 la ley de 18 de marzo de ese afio (“Forma segin la cual han
de proponerse y sancionarse los proyectos de ley™), que establecia un texto diferente para
la promulgacion, en su articulo 12. Véase su texto en: ANGUITA, Leyes promulgadas en
Chile (Santiago, 1912), 1, p. 148. Néotese que esta conocida recopilacion, como los textos
antiguos, se refieren a leyes “promulgadas”, y no “publicadas”.
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Por cuanto el Congreso Nacional ha dado su aprobacién al siguiente .
PROYECTO DE LEY:

Y por cuanto he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo, por tanto, promii-
guese y llévese a efecto como ley de la Republica.

Ley N° 16.665, Reconstitucion 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 publiguese
y Hévese a efecto como ley de la Republica.

La evolucién que se ha producido en estos decretos promulgatorios desde
aquellos antiguos en que se decia promulguese y los mds nuevos en que se decfa
publiguese, no deja de tener importancia, como se verd. Por de pronto, es mds
correcto decir “publiquese™, pues parece un contrasentido que el propio decreto
que estd promulgando la ley (y, por lo tanto, cumpliendo tal deber constitucio-
nal) exija que se cumpla tal trdmite.

Ahora Gltimo (a partir de la Constitucién de 1980) la praxis se ha ordenado
en torno a los siguientes tipos de textos (seglin la época y el procedimiento legis-
lativo exigido), que copiamos:

Ley N° 17.983, Establece érganos de trabajo de la Junta de Gobiemo y fija
normas sobre procedimiento legislativo.

Hoy se decreto lo que sigue:

La Junta de Gobierno de la Republica de Chile ha dado su aprobacion al
Siguiente:

PROYECTO DE LEY:

Por cuanto he tenido a bien aprobar la precedente ley, la sanciono y la firmo
en sefigl de promulgacion. Lléyese a efecto como ley de la Repiiblica.
Registrese en la Contraloria General de la Republica, publiquese en el Diario
Oficial e insértese en la Recopilacion Oficial de dicha Contraloria.

Santiggo, veinte de noviembre de mil novecientos ochenta y uno®?.

52 varias observaciones: ndtese c6mo se publica {ntegro el decreto promulgatorio, indi-
candose incluso “hoy se decretd ..”, Primero dice: he tenido a bien “aprobar” la ley prece-
dente, y, luego, dice: *la sanciono™, ;acaso no es lo mismo aprobar y sancionar? Por otro la-
do, dice que la firma “‘en sefial de promulgacion”, lo que es incorrecto (aunque asi lo diga el
art. 36 de esta misma Ley 17.983), pues la promulgacién no se hace por medio de una mera
firma, sino a través de I2 dictacion del decreto promulgatorio tespectivo.

Si bien es correcto seflalar que debe registrarse en la Contraloria (véase, ademas, art. B8
inc. 32 Const., que se refiere al decreto promulgatorio de una ley), no parece tan adecuado,
a nuestro juicio, disponer la publicacion del decreto promulgatorio y de la ley, al mismo
tiempo. La Const. en ninguna parte dice que se deba publicar el decreto promulgatorio. Lo
que debe publicarse es la ley aprobada, y no es necesario la publicacién del decreto promul-
gatorio. Por lo tanto, es perfectamente posible ahorrarse tanto texto en ka publicacion, o, por
@ltimo, separar el texto de la ley del texto del decreto que lo promulga.




236 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 18

Posteriormente, en las leyes ordinarias se adopta el mismo texto transcrito,
pero con una pequefia diferencia: ya no aparece el texto inicial que indicaba “hoy
se decretd lo que sigue”, diciendo derechamente “La Junta de Gobierno de la
Repiblica de Chile ha dado su aprobacién...”.

En las leyes orgdnicas constitucionales se adopta la siguiente prictica de texto
promulgatorio:

Ley N° 18.575, Aprueba la ley orgdnica constitucional de Bases Generales de
la Administracién del Estado.

La Junta de Gobierno de la Republica de Chile ha dado su aprobacion al si-
guiente:

PROYECTO DE LEY:

.......................................................

Habiéndose dado cumpliimiento a lo dispuesto en el NO I del articulo 82 de la
Constitucion Politica de la Republica, y por cuanto he tenido a bien aprobar
lo precedente ley, la sanciono y lg firmo en seflal de publicacion. Llévese a
efecto como ley de la Republica.

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

Santiago, doce de noviembre de mil novecientos ochenta y seis®.

Una ley comin, aprobada por el Congreso en 1990, fue promulgada y publi-
cada del siguiente modo:

Ley N° 19.010, Establece normas sobre terminacion del contrato de trabajo
y estabilidad en el empleo.

Teniendo presente que el H. Congreso Nacional ha dado su aprobacion al
siguiente:

PROYECTO DE LEY:

.......................................................

Y por cuanto he tenido a bien aprobarlo y sancionarlo; por tanto, promulgue-
se y llévese a efecto como Ley de la Republica.
Santiago, noviembre 23 de 1990(...).

Una observacidn final y general a toda esta prictica. Siempre en el texto
publicado se incluye una rara mezcla de “‘decreto promulgatorio-proyecto de ley-
ley”. ;Serd necesario? Recordemos que la Constituci6bn dice que una vez aprobado
el proyecto se debe promulgar “como ley” {arts. 69 y 72). Por tanto, el texto de-
finitivamente aprobado debe promulgarse y publicarse como ley, esto es, con
forma de ley.

Lo que normalmente sz publica no tiene, estrictamente, forma de ley. Se
parte diciendo que se trata de un “proyecto de ley” aprobado por el Congreso

53 Cfr. la Ley N°® 18.834.— Aprueba Estatuto Administrativo, que es, en este sentido,
un hibrido, pues, en el lngar pertinente, invoca el NO 1 del articulo 32 de la Const.: ;error? La
modificacion de esta ley (Ley NO 18.842.— Adgrega articulo fina! a le Ley NO 18.834) no in-
voca articulo algune de la Const. y vuelve al texto usual en toda ley ordinaria.
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y por el Presidente. Luego dice cosas obvias e innecesarias: que se ha aprobado y
que se firma (puesestd a la vista). Se incluye en la publicacion tal trdmite del
registro que no corresponde a la ley, sino al decreto promulgatorio, y en fin,
la orden de publicar se refiere también al decreto, cuando lo Gnico que exige
publicar la Constitucién es el texto aprobado, dindosele forma de ley, para que’
quede plasmado “como ley”.

Creemos que seria bastante mas simple, y adecuado al mandato constitu-
cional, que el decreto quedara registrado en la Contraloria nada mis (pues no se
exige su publicacién), y que el texto se publicara como ley, asi, por ejemplo
(tomando los Gltimos casos):

Ley N° 18.575, Orgdnica Constituciongl sobre Bases Generales de la Admi-
nistracion del Estado.

Articulo 10..., etc. .

Ley N° 19.010, Esrablece normas sobre terminacion del contrato de trabajo
Y estabilidad en el empleo.

Articulo 10 .. ete.

Incluso, si se quiere, a renglon seguido, después del texto completo de la
ley, y con cardcter meramente informativo, podria publicarse el texto del decreto
promulgatorio, debiendo dejarse constancia de las fechas de aprobacion del pro-
yecto (para verificar el cumplimiento del plazo que sefiala el art, 72 inc. 20) ¥
de la fecha del decreto promulgatorio (verificando también el plazo del art. 72
inc. 39),

Aunque, reconocemos, de principio, que buena o mala que sea nuestra pro-
posicién, choca con el peso mis que centenario de la tradicion.

g) Sobre el Diario Oficial. Los antecedentes normativos del Diario Oficial,
cronoldgicamente, son los siguientes:

10) El decreto de 15 de noviembre de 1876, sobre fmprenta Naciona! y Dia-
rio Oficial. Este decreto reorganiza la Imprenta Nacional y le encarga la direccion
de la publicacién del Diario Oficial, reglamentando sus secciones®.

5% El art. 10 NO 50 de este decreto le entregaba la siguiente atribucién a la Imprenta
Nacional:

Dirijir la publicacion del Diario Oficial, cuidando de publicar en secciones distintas: pri-
mero, el mavimiento diario de todas las secretarias de Estado, recibiendo de los oficigles
mayores respectivos las copias i minutas que éstos determinen; segundo, lis sentencias
de los tribunales superiores de justicia i demiés actos de este ramo que se le entreguen por
el Ministerio de Justicia, tercero, las sesiones parlamentarias que le sean entregadas por
los redactores en jefe de cada Cimara, debiendo publicarse al dia siguiente de la entrega;
cuarto, las noticias de provincia i del estranjero que él considere de importancia; quinto,
los editoriales que éi redacte cuando seq necesario tratar por la prensa un asunto pitblico
en el sentido de las opiniones del Gobierno, i sesto, las gacetillas, los avisos i reclamos de
los particulares, cuya seccidn serd extraoficial, i se publicard bajo la responsabilided
esclusiva del director, correspondiéndoie a él las utilidades que dejen las publicaciones
de particulgres:

Obviamente esta norma, no derogada expresamente ni reemplazada por otra hasta hoy,
hg caido en desuso, pues Ia préctica hoy vigente es muy distinta.
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20) El decreto de 26 de febrero de 1877, sobre Leyes, Decretos y demds
resoluciones del Gobiemo publicadas en el Digrio Oficial, en virtud del cual se
establece que “las leyes, los decretos y demds resoluciones del Gobierno que se
publiguen en el Diatio Oficial de la Repitblica de Chile, se tendrén como autén-
ticas y oficiglmente comunicadas, para que obliguen a las personas y corporacio-
nes a quienes correspondan”’,

30) El decreto con fuerza de Ley N° 7.912, de 1927, Decreto que organiza
las Secretarias del Estado, que en su articulo 30 letra d) pone dentro de la esfera
de las atribuciones del Ministerio del Interior todo lo relativo al Diario Oficial,

49) El decreto con fuerza de Ley N° 79, de 2 de abril de 1931°%%, que dispuso
en su articulo 3¢ que “a partir del 6 del presente mes, la empresa periodistica
“La Nacién” tomard a su cargo la Imprenta Nacional y hard la publicacién del
Diario Oficial, de acuerdo con las condiciones que se fijarin en un reglamento .
Tal reglamento nunca fue dictado.

50) La Ley NO 9400, de 1949, que reemplazd los articulos 60 y 70 del
Cédigo Civil. Segiin el texto asi modificado y actualmente vigente de tales dispo-
siciones, la ley no obliga, sino una vez publicada, seflalando que su publicacién ha
de hacerse mediante su insercion en el Diario Oficial, indicando, ademads, que la
fecha de la ley es la de su publicacion en el Diario Oficial.

60) La Constitucidn, que, en su articulo 72, final de su pardgrafo relativoala
“formacién de las leyes”, le otorga rango constitucional a la publicacion de las
leyes, culminando asf las atribuciones y deberes que, segiin el art. 32 NO 1 de
la Constitucibn, se le encomiendan al Presidente de la Repablica en lo que dice
relacion a la formacion de las leyes.

h) Recomendaciones. Brevemente, y basados en algunas experiencias extran-
jeras®® que bien podrian acomodarse a Chile, seflalamos®":

55 El titulo de este DFL es muy expresive: “Dispone que la Empresa Periodistica. “La
Nacién” tomari a su cargo la Imprenta Nacional, y declara caducado el contrato de concesidén
del Diario Oficial”. Este DFL fue derogade en 1932 por el art. 1¢ del Decreto Ley NC 111, de
tal afio. Véase, ademds, el DFL NO 241, de 1931, que organiza y reglimenta la Empresa Perio-
distica *“La Nacion”, especialmente su art. 3°; los D.L. N© 31 y 32, de 1932; y el sefialado
D.L. N© 111, de 1932, especialmente su art. 20, Actualmente el Diaric Oficial estf a cargo
(en cuanto a publicacidn) de la Empresa Periodistica “La Nacion” (constituida por escritura
piblica delafio 1934), y a su respecto no existe mds normativa que la sefialada.

56 Véase, por todos, en un tema no explorado entre nosotros: RODRIGUEZ ZAPATA
(n. 37), pp. 170-177; FERRARI, Giuseppe, Boliletino Ufficiale, en: Enciclopedia del Diritto
(Milan, Giuffré, 1959), V, pp. 496-500; D’ATENA, Antonio, La ¢.d. “doppia pubblicazione”
delle leggi, en Giurisprudenza Constitucionale, XXV (1980), 8-10, 1, pp. 1291-1308; STRA-
NO, Manlio, Lg nuova discipling dells pubblicazione delle leggi e degli atti normativi nella
raccolta e nellg Gassette Ufficiale, en: Rivista Trimestrale di diritto pubblico.(1985), 1,
pp. 171-184; y LUPO, Ernesto, Novitd nella tecnica normativa derivanti dalla disciplina
dellz “Gassettq Ufficiale”, en: I Foro ltaliano (1985}, V, c. pp. 261-265.

Un antecedente historicojuridico: RICO LINAGE, Raquel, Publicacién y publicidad
de la ley en el Siglo XVII. La Gaceta de Madrid y el Mercurio historico-politico, en: Anuario
de Historia del Derecho Espafiol (1987), pp. 265-338.
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19) Las leyes debieran publicarse a dos columnas, con lineas de mds de cin-
cuenta caracteres. Se recomienda, en este sentido, seguir los diarios oficiales de
Francia, [talia, Alemania y Espafia.

20) Debe tener buenos fndices: numérico (de leyes y decretos); por Minis-
terios; cronol6gico; temdtico u otros, mensuales, anuales, etc. En el Diario Oficial
s0lo existen indices por Ministerios, y mensuales, de poca utilidad, y publicados
con retraso e irregularidad.

» 39) Podria cambiarse el formato del peritédico a uno mis pequefio {como
en toda Europa); es mds manejable, permite un fotocopiado ficil; su archivo’8, su
consulta, etc.

49} Podrian separarse las disposiciones generales (leyes y decretos) de otras
informaciones. De este modo el lector —cansado lector— puede desechar las infor-
maciones y empastar (archivar) las disposiciones y desechar el resto. Cuando hay
sentencias del Tribunal Constitucional se debiera hacer cuaderno aparte.

Creo que se imponen soluciones en este sentido.

SEGUNDA PARTE:
TECNICA LEGISLATIVA

[. INTRODUCCION

a) La técnica legisiativa (TL) se aplica dentro del procedimiento legislativo
con el objeto de mejorar la elaboracion de los textos legales, en sentido propio:
en otras palabras, se preocupa del fexto que expresa la decisién legislativa. De
este modo el objeto de 1a TL no mira la ley como producto intangible, sino la
legislacion como actividad, v se enmarca dentro de las “ciencias o doctrinas de la
legislacion™ (Gesetzgebungslehre), de amplio desarrollo en la Repiiblica Federal
de Alemania, Austria, Suiza y recientemente en [talia y Espafia.

Este fenbmeno, partiendo desde los estudios cientificos, ha pasado a contri-
buir al desarrollo de “Directrices de TL”, que han establecido los 6rganos legisla-

En fin, hay dos interesantisimos antecedentes legislativos muy recientes: (a) de Espafia:
Real Decreto 6 junio 1986, nam. 1511/86, “Boletin Oficial del Estado. Ordenacion”. (Cfr.
Aranzadi, 1986, N° 2400, p. 4.701); y (b) de [talia: Ley 11 diciembre 1984, n. 839. “Norme
sulla raccolta ufficiale degli atti normativi della Repubblica italiana e sulla Gazzetta Ufficiale
delta Repubblica italiana™.

57 e sefialan algunas, muy formales, pues es un tema largo, al que no podemos dedicarle,
ahora, sino s6lo unas pocas lfneas.

58 Hay aqui, también, involucrado un problema de erchivo. Hoy en dia muchos archives
de oficinas pitblicas y privadas guardan cientos y miles de hojas indtiles de informaciones no
genemles del Diario Oficial. En archivos de oficinas administrativas y despachos de aplicado-
res del derecho (abogados, contadores, asesorias, ete.), actualmente el Diario Oficial constitu-
ve, luego de empastado {cuando no se desecha simplemente por su incomodidad), mamo-
treto dificil de archivar, guardar y consultar.
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tivos de aquellos pafses (Parlamentos), las que adoptan el caricter de vademecum
o reglamento organizativo. El objeto de estas directrices es la configuracién formal
de los (borradores de) proyectos de ley o “anteproyectos”, como s¢ les denomina
en Chile en sede administrativa (y de otras disposiciones normativas). Son, asi,
recomendaciones de cardcter técnico y de cardcter formal y conceptual No pres-
criben nada acerca del contenido de las normas a elaborar segin ellas, sino que lo
hacen sobre suforma,nombre, sistematica, estructura, construccion conceptual, etc.

b) Se puede concluir que, en su vertiente formal, estas Directrices han dado
un buen resultado: defectos de nota en la configuracion formal de alguna ley, de
alguna parte o cldusula de la misma que de cuando en cuando aparecian hace
quince o veinte afios, modos de expresion sin normalizar, referencias incorrectas o
incompletas, desajustes sistemdticos, etc., son ahora insolitos. Las Directrices han
contrsi‘li)uido decisivamente a la normalizacion del lenguaje y estructura de las
leyes™.

¢) En Chile es posible propugnar el estudio y posterior establecimiento de
Directrices sobre técnica legislativa. Sobre el tema, nada concreto dice la Consti-
tucién, ni la Ley NO 18918, Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional.
Breves menciones, pero que no tuvieron un desarrollo posterior (ni una préc-
tica acorde), existian en la Ley NC 17.983, Establece orgunos de trabajo de la
Junta de Gobiemo y fija normas sobre procedimientos legislativos, y en el Regla-
mento para la tramitacion de las leyes, de 1981.

Y todo ello, a pesar que en el articulo 24.1.b), de tal Ley N° 17983, se
establece que en el informe de la Secretaria de Legislacion, dentro del procedi-
miento legislativo, se deben formular “.sugerencias para perfeccionar el pro-
yecto desde el punto de vista formal, con el fin de ajustaric a una adecuada téc-

(1

nica legislativa...".

No obstante el acierto del legislador al introducir el concepto (por cierto
una novedad en los textos legislativos) de “‘técnica legisiativa™, al parecer ello
ha quedado en la letra de la ley, y sin el desarrollo necesario, a través de un cuer-
po sistemético, como lo son las “Directrices” a que se ha aludido supra.

d) En virtud de lo sefialado, es posible pensar en la conveniencia de estu-
diar el desarrollo de una “‘Directriz” sobre TL; y luego de estudiado su conteni-
do, dirimir acerca de su calidad normativa (que incluso puede ser no legal, ni
reglamentaria, de acuerdo a la prictica en uso en Europa).

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

I.  Eltftulo de las leyes;
II.  Predmbulo (si es que lo hay) y “disposiciones directivas™;
II.  La promulgacion y la fecha de las leyes;
IV.  La divisibn de las leyes;
V.  La parte final de las leyes;
VI.  Lasleyes modificativas;
VII,  Lasremisiones;
VIII.  Reglas de citas;
IX.  La publicacitn de las leyes, etc.

5% situacién que no se puede predicar del panorama legislativo chileno, como preten-
demos comprobar, a través de los ejemplos que se muestran a lo largo de este trabajo.
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En el presente trabajo desarrollaremos algunos de ellos.

e) En fin, debe tenerse presente que no es la técnica legislativa un tema que
haya llamado suficientemente la atencidbn de los juristas chilencs. Esta carencia
de interés doctrinal no es repetible para ciertos pafses del concierto europeo,
donde existen excelentes obras®®. Al mismo tiempo, parece adecuado propiciar-
cursos®' especiales sobre tales materias.

Estos aspectos son algo insOlitos para 1a mente del jurista que, tradicional-
mente, lleva a cabo tareas de dogmitica juridica, la que es completamente dife-
rente a la actividad tendente a la elaboracion de los textos juridicos (ingenieria
socigl, como se la califica). Pero no se piense, pues, que los Gnicos interesados
habrdn se ser quienes trabajan en el campo de la creacidn del derecho: politicos
y legisladores; si bien es imprescindible para ellos el conocimiento de amplios
antecedentes sobre la técnica legislativa, lo es también para el jurista-intérprete
de la ley, pues sus elementos, en muchas ocasiones, entran derechamente al an4-
lisis de sus presupuestos y consecuencias dogmdticas.

II. LA FORMA DE LAS LEYES. ALGUNQOS TEMAS

Se desarrollardn algunos de los temas més importantes a tener presente en
cuanto a la forma de las leyes. Algunos de los temas mencionados (como san-
cidn, promulgacidn y publicacion) va fueron desarrclados en la primera parte
de este trabajo. En la medida de lo posible (y necesario) se ilustrari el desarrollo
de cada tema con algunos ejemplos tomados, preferentemente, de nuestra legis-
lacion, desde 1960,

1. EI titulo de las leyes. A) 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 deci-
mos, un logro del uso inveterado, de la prdctica constitucional. En Chile, usual-
mente, las leyes han tenido un nombre (o que la prdctica ha devenido como tal,
porque, al respecto, sabemos, no hay regulacion alguna ni menos uniformidad).
Asi, por ejemplo, el titulo de una ley se podrfa expresar como sigue:

Ley numero 17.983, Establece orgunos de trabajo de la Junta de Gobierno
¥ fija normas sobre procedimiento legisiativo.

8 Referencia especial merecen los trabajos de MULLER y SCHNEIDER en Alemania
Federal; THORTON en Inglaterra; una serie de escritos dispersos en Itali y el reciente libro
de técnica legislativa” (n. 16), 318 pp., del que simultineamente se publicé una edicién en
catalin: “Le forma de les Neis™, de donde tomamos antecedentes que aqui entregamos, Véase,
también, con amplia bibliografia: ITURRAIDE SESMA, Victoria, Cwestiones de técnica
legislativa, en: Revista Vasca de Administracion Publica, N° 24 (1989), pp. 225-254. Como
dato adicional, existe un trabajo publicado en Chile hace algunos afios: TAPIA VALDES,
Jorge, La técnica legisiariva (n. 6), 104 pp.

. % Viase, por ejemplo, el excelente: Grupo de Estudios sobre técnica legislativa-
GRETEL: ““Curso de Técnica Legislativa” (n. 37), primer texto de una “seric de Técnica
Legislativa”, en que se contienen trabajos destinados al estudio de esta materia, amplia bi-
biiografia por capitulo, anexos con directrices enropeas sobre técnica legislativa (trsducidas
al espafiol) y una bibliografiz general.
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Se cita este ejemplo, pues constituye la primera ley dictada conforme a la
Constitucion de 1980. Por otro lado, el titulo que se ofrece de esta ley, en verdad,
es tentativo, pues hay una completa dispersién. Sin considerar el tftulo consigna-
do en el texio promulgado (al que es dificil acceder y que debiera ser idéntico al
publicado, por lo demis), respecto de la ley sefialada se da la siguiente variedad,
seglin los lugares:

a) En el Swmario del Diario Oficial (de 28 de marzo 1981} aparece tal cual
lo hemos consignado arriba, excepto la coma (,) después del nimero, pues se in-
cluye un inexpresivo punto seguido de una raya (.—}.

LEY NUM. 17.983.
Establece organos de trabajo de In Junta de Gobierno y fija normas sobre
procedimiento legislativo.

¢} En la Recopilacion de Leyes (y Reglamentos, hoy), se recoge asi:

LEY N° 17983

Establece organo(s) de trabajo de la Junta de Gobierno y fija normas sobre

procedimiento legislativo.

{Publicada en el “Diario Oficial’’ NC 30.927, de 28 de marzo de 1981 ).

Noétese un error: dice “6rgano™ y no “drganos”, como en el texto del Diario
Oficial. Por otra parte, ya no es “NUM.”, sino “NO”,

d) En el Indice numérico de tal Recopilacion, se recoge (ahora correcta-
mente) asi:

(LEY N°} 17.983, de 28 de marzo de 1981. Establece érganos de trabajo de
la Junta de Gobierno y fija normas sobre procedimiento legislativo.

e) Por dltimo, en la Coleccién de textos legales que posteriormente publica
la Editorial Juridica de Chile (con caricter extraoficial) el titulo ya se presenta
asi:

LEY N° 17.983 (Publicada en el Diario Oficial N° 30.927, de 28 de marzo
de 1981),

MINISTERIO DE JUSTICIA
Establece 6rganos de trabajo de la Junta de Gobiemo y fija normas sobre
procedimiento legislativo.

(Por qué se seflala un “Ministerio”, ahora?

Entonces no podria decirse que hay uniformidad en las diversas publicacio-
nes mas o menos oficiales de las leyes. Como se desprende de lo anterior, por el
contrario, hay una completa anarquia.

Desde el punto de vista juridico, aplicable a esta realidad legislativa chﬂena,
en el titulo de la ley se pueden distinguir tres aspectos:

a) La indicacién de la categoria normativa de la disposicion (la palabra ley).

b) El namero (mimero 17.983). Este namero se refiere a un orden correla-
tivo, que comenzd el siglo pasado (que ha sido interrumpido, en gobiernos de
facto, por nuevas numeraciones de Decretos-Leyes), en que se promulgan las
leyes.
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¢) La indicacion del objeto o contenido de la ley (Establece organos de tra-
bajo de lz Junta de Gobiemo y fija normas sobre procedimiento legisiativo).
Esta indicacién nunca va unida a Ia anterior, sino separada por un punto y aparte
¥ un guion.

No se piense que el andlisis del tftulo oficial de 1a ley no tiene ni importancia
ni significado especificamente juridico. Por una parte, 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 otra parte, dogmdticamente se traduce en que es utilizable para
interpretar sus disposiciones como un elementos mas que es de Ia ley®?.

Junto a este nombre (oficial, si se quiere) hay otros oficiosos, pero ampliamen-
te usados en la prictica jurfdica y adminisirativa. No deja de ser importante reco-
nocer la existencia de sobrenombres o nombres oficiosos, pues el solo hecho de su
existencia pone en duda la bondad del titulo oficial de 1a ley. Los ejemplos a este
respecto podrian ser muchos. As{:

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

Siempre se conocié (0 se conocerd, en su caso), simplemente, como “Ley
de adopcidn”.
Otro ejemplo:

LEY NUM. 18.314. Determina conductas terroristas y fija su penalidad,
Es conocida como “Ley de terrorismo”. En fin:

LEY NUM. 6.071.— Dispone que los diversos pisos de un edificio y los
departamentos en que se divida cada piso podrdn pertenecer a distintos pro-
pietarios, cuyo texto definitivo se fijo en el Capitulo V del Decreto n° 880,
del Ministerio de Obras Piblicas.

Esta ley es conocida habitualmente, incluso es citada por la legislacién pos-
terior, como Ley de Propiedad Horizontal,

Los ejemplos podrian seguir, pues la realidad se nos presenta como de total
anarquia en lo que a denominacién o tftulo de las leyes se refiere®>.

B) Categorfa normativa. Como decimos, este es el primer aspecto del tftulo
de toda ley, y debe siempre indicarse que se trata de una “ley™, pues as{ se expresa
la categoria a que pertenece la norma desde el punto de vista de su jerarqufa
normativa.

82 o, CODERCH, Ei titulo de las leyes, en: GRETEL, La forma {(n. 16), p. 32. Véase,
ademds, el mismo, E! titulo de las leyes, en: GRETEL, Curse (n. 37), pp. 47-71, con biblio-
grafia.

%3 Tanto es asi, que en las Gltimas paginas de cada tomo de la Recopilacion de Leyes y
Regamentos se inserta una amplisima “Nomina de textos legales de frecuente aplicacidn
y que son mis conocidos por las materias de que tratan, que por el nimero del correspon-
diente precepto”. ;No demuestra falta de uniformidad? De mds estd decir que esta uniformi-
dad debe partir de la ley y de una revision del titulo que su autor le da a cada una de ellas.
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Por otro lado, sole se reserva esta expresibn 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 Constitucidn: cf. art. 61) hay que utilizar precisamente esa
expresion. Ejemplo:

DECRETO CON FUERZA DE LEY N° 2.— Fija texto refundido, coordinado
¥ sistematizado del Decreto Ley N° 1,089, de 1975, que establece normas
sobre conmtratos especiaies de operacion para la explorgcion y explotacion o
beneficio de yacimientos de hidrocarburos®

C) Niumero de la ley. Las leyes se numeran, correlativamente, segin la fecha
del decreto promulgatorio respectivo. Asf ha sido tradicional en Chile, desde
1893, y durante la vigencia de la Constitucién de 1925%, Desde 1981 hasta 1989,
también, en virtud de lo dispuesto en el art. 36 de la Ley N° 17.983, de 1981,
las leyes, una vez aprobadas, deberdn ser firmadas por la Junta y por el Presidente
de la Republica en sefial de promulgacion y remitidas por éste a la Secretaria de
Legislacitn, la que le dard numeracién correlativa de acuevdo a su fecha de pro-
mulgacién (...)%.

Esta prictica de numerar las leyes rige en Chile desde el 10 de enero de
1893 (fecha de la ley n® 1), v antes de esta fecha las leyes se conocfan de otro
modo. Dos ejemplos:

Ley sobre efecto retroactivo de las leyes, de 7 de octubre de 1861.
Ley de matrimonio civil, de 10 de enero de 1884.

La numeraci6n de las leyes permite identificarlas y citarlas exacta vy econé-
micamente, sobre todo en la actual situacibn de “inflacibn legislativa” o de
“legislacidbn motorizada”.

Debe tenerse presente que la numeracién no es la tinica técnica a la que
cabe recurrir para conseguir una 6ptima identificacién, consulta o cita de una
ley. No lo ha sido asf ni histéricamente en Chile, como ya lo seflalamos, ni tam-
poco lo es en la prictica parlamentaria comparada®’. En todo caso, es bueno co-

& C¥r. Diario Oficial de 30 de marzo de 1987,
55 Cfr. SILVA BASCUNAN (n. 36) 3, p. 204,

¢ La misma disposicion se repite en el art. 24 del Reglamento pera la tramitacidn de las
leyes, el que se dictd como “acuerdo’ de la Junta de Gobierno. Cfr. Digric Oficial de 11 de
abril de 1981.

Por otro lado, téngase presente, tanto en esta materia, como en otras, que et art. 29 tran-
sitorio de la Ley N° 18.918.— Orgdnica Constitucional del Congreso Nacional, reactualiza la
vigencia de los Reglamentos de las Cdmaras, en vigor a 1973, por lo que, a partir de 1990,
rigen reglas que, en esencia, son s que hemos sefialado.

En fin, hmenteblemente, no existe la misma prictica de numerar correlativamente, si-
quiera por aflos, los Decretos con fuerza de ley, para lo cual hay que recurrir a dos fuentes
de diferenciacion mds: el Ministerio del cual emanan y su afio.

57 Por ejemplo, en Francia se numeran asi (con un ejemplo): Loi n® §8-1202 du 30
décembre 1988, Asi, hay dos grupos de caracteres numéricos: el primero, dos digitos que
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menzar 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
(véase infra) puede ahorrar trabajo y ayudar a descargar el titulo de la ley de
elementos innecesarios.

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 modificacion...”, *“‘Segunda modificacion™.
Es considerada esta como una aconsejable técnica para la mejor identificacién
del derecho vigente hasta tanto no se decida la elaboracion de un texto refundi-
do%. Un buen caso de aplicacion serian las leyes tributarias, siempre sujetas a nu-
merosas modificaciones.

El otro caso es el de las leyes sucesivas de vigencia breve, En este caso se
debiera normalizar el tituio de la ley indicando el perfodo de vigencia, como en
las leyes de presupuestos cuya casuistica no tiene casi uniformidad alguna:

LEY NUM. 18.073.— Aprueba Ley de Presupuestos del Sector Piublico para
el @io 1982,

LEY NUM. 18.158.— Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector Biblico
para el ario 1983

LEY NUM. 18264 — Aprueba el Presupuesto del Sector Publico para el afiio
1984.

LEY NUM. 18.366.— Aprueba el Presupuesto de Ingresos y Gastos del Sector
Pablico para el aflo 1985,

LEY NUM. 15.473.— Aprueba la Ley de Presupuesto del Sector Piblico para
el afio 1986.

LEY NUM. 18.580.— Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector Publico para
elafio 1987,

indican los dos Gltimos caracteres del afio encurso, ¥ el segundo: por el niimero de orden
que ese afla le corresponde a la respectiva ley.

En Italia la numeracidon sigue a la fecha de la ley. Asi: Legge 19 decembre 1970, n° 898.

En el ambito germanico la atencidon no se pone en su numenacién, sino en su objeto,
contenido o materia de la misma, distinguiendo lo relativo al titulo de las leyes, con lo relacio-
nado con la cita de las mismas. Se incluye, también, un titulo largo y un tftulo corto para la
casi totalidad de las leyes (ello impide, en gran medida, la creacion de tituios oficiosos, y faci-
lita el trabajo informético de las leyes). Un ejemplo (que tomamos, junto con el anterior, de:
CODERCH, Ei titulo de las leyes (n. 62), p. 37) es el titulo de la ley sobre equiparacidn de
hombre y mujer en materia de derecho civil de 18 de junio de 1957:

Gesetz liber die Gleichberechtigung von Mann und Freu auf dem Gebicte des

btirgelichen Reckts (indicacion de la categorfa normativa y objeto).

Gleichberechigungsgesets (titulo corto oficial).

GleichbereG (titulo abreviado oficial).

Vom 18 Juni 1957 (fecha). .

BGBI IS. 669 (citacion oficial: indicacién del Diario Oficial, seccién y pdgina).

El sistema inglés es similar. Distingue un titulo largo, en que se describe exhaustiva-
mente el objeto de la ley, lo que puede ocupar muchas lineas de texto, y un titulo muy breve,
como: Crimes Act., Customs Act., Road Traffic Act., ete.

8 o, CODERCH, E1 titulo de las leyes (n. §2), p. 39.
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LEY NUM. 15.669.— Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector Publico para
el afio 1985,

LEY NUM. 18.764.— Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector Pablico pera
el aiio 1989.

LEY NUM. 15.869.— Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector Piblico para
el afic 1990.

LEY NUM. 19.012.— Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector Fublico para
el afio 199153,

D) Indicacién del objeto o contenido de la ley. Como debe ser el titulo de la
ley. La indicacidn del objeto o materia de que trata la ley es lo esencial en el titu-
lo de la ley. Pues, por lo demds, es éste el nombre de la ley, en sentido estricto,
cosa que no es para nada su nimero de identidad o su fecha de publicacién’®.

Criterios elementales para un buen titulo: la literatura dice que se llega a una
solucion adecuada si el nombre consigue identificar y descubrir exclusiva, rapida,
exacta, c;llara, breve y plenamente el contenido de la ley.

Asf’:

10, El titulo debe ser Gnico. Aqui es importante recordar c6mo se debe ten-
der a 1a normalizacion, de lo cual debieran ser un ejemplo las leyes de presupues-
tos, recién mencionadas.

20, El tftulo debe ser preciso, exacto y completo, pero también, a la vez,
breve, conciso y concreto. Los buenos titulos son siempre cortos, y eso es algo
que la prictica se encarga de demostrar acortando oficiosamente los titulos dema-
siado largos.

Su finalidad es facilitar la basqueda 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 pemitir al
que manejar4 la ley una idea cabal de su contenido bdsico.

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

LEY NUM. 4.808.— Sobre Registro Civil,

DECRETO CON FUERZA DE LEY NUM. 340 [de 1960 Sobre Concesio-
nes Maritimas.

LEY NUM. 10.271. — Sobre modificaciones al Codigo Civil.

LEY NUM. 18.248.— Fija texto del Codigo de Mineria.

0 Obsérvese ¢oémo, aun refiriéndose a la misma materia, el nombre de esta ley no estd
en absoluto normalizado. Aun cuando, por los Gltimos aflos, se tiende a la normalizacidn.
+No bastaré decir (véase art. 64 Const.) “Presupuestos pare el aflo...”'?

7 cfr, CODERCH, Ei titulo de las leyes (n. 62), p. 41.
" Siguiendo el orden que da CODERCH, El titulo de las leves (n. 62), pp. 42-46.

72 fr. PINTO FERREIRA, Técnica legislativa como a arte de redighs leis, en: Revista
de Informagdo legislativa. XXIII, 89 (1986), p. 177.
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Es dificil encontrar mis ejemplos de leyes con buenos titulos. Lo que es muy
ficil es encontrar leyes con malos titulos, no solo por su amplitud (monstruosa en
los casos de las [lamadas “leyes miscelineas™, a las que nos referiremos mas adelan-
te), sino normalmente por introducir expresiones innecesarias, Algunos ejemplos
(que podrian multiplicarse):

LEY NUM. 13.959.— Establece diversas disposiciones juridicas en favor de los
damnificados por los sismos de la zona sur, ocurridos en mayo de 1960(... ).
LEY Nb;ﬁz. 15.564.— Aprueba diversas reformas al régimen tributario del
pais; {...)°".

LEY NUM. 15.775.— Legisla sobre el feriado legal a que tendnin derecho los
médicos y paramédicos que trabajan en Servicios de Radioterapia (...)"".

LEY NUM. 16.528.— Aprueba normas para estimular las exportaciones, reem-
plaza(...)’®.

LEY NUM. 17.297.— Establece normas sobre los préstamos otorgados por la
Corporacion de la Vivienda y por las Cajas de Prevision {...)7".

LEY NUM. 18118.— Legisla sobre el ejercicio de la actividad de martillero
plblico™®

LEY NUM. 19.020.— Modifica Ley Orgdnica del Ministerio de Obras Piblicas
y establece diversas normas relativas a dicho Ministerio.

Etcétera,

En fin, un (ltimo caso:

DECRETO CON FUERZA DE LEY N° 70 [de 1988, de Obras Publicas}—
Establece bases de procedimiento y normas a que deberén gjustarse los tari-
fas, aportes reembolsables y demds cobros que podrin efectuar los servicios
publicos y empresas de servicio piblico de agua potable y alcantarillado.

¢No habri sido posible elaborar un titulo mis adecuado?

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 des-
naturalizar la finalidad del tftulo: informar del contenido de la ley. Hay casosen
que sin leer ¢l texto de la ley se ignorara siempre la materia de la misma, lo que no
es recomendable. En estos ejemplos, el tftulo de la ley es casi como si no existiese:

I Aquelle de “‘establece disposiciones juridicas”, es abiertamente innecesario por ob-
vio; por otro lado, su poca brevedad y concisidon no son recomendables.

™ En seguida esta ley enumesa, articulo por articulo, cada vez que modifica, deroga o
agrega alguna disposicién. Por lo demads, no es necesario decir que se “aprueban’’ las reformas,
pues se subentiende, y que es al régimen tributario *‘del pais”, pues es lo normal,

75 No es necesario decir gue se “legisla™, pues ello es obvio. Por otro lado, es excesive su
amplitud.

76 Toda ley, de por si, “‘aprueba’ precisamente ‘‘normas”, por lo que es redundante e
innecesario decirlo.

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

" Toda ley es fruto de un 6rgano que “legisla”, por io que no es necesario decirlo.



248 REVISTA CHILENA DE DERECHO [Vol. 18

LEY NUM 17.625.— Modifica la Ley 17.3297°,

DECRETO LEY NUM. 563.— Concede nuevo plazo para la entrega del infor-
me que indica.

DECRETQ LEY NUM. 812.— Determina alcance de normas que indica.
DECRETO LEY NUM. 3.430.— Renueva plazo para ejercer ia facultad que
indica.

LEY NUM. 18.134.— Establece normas tributarias, econdmicas y financie-
ras®®,

LEY NUM. 18.380.— Hace aplicables a las entidades que indica las normas del
derecho comun en materia de intereses que seflala; deroga el decreto ley 1.057,
de 1975,

LEY NUM. 19.011.— Modifica articulo 30 de lu Ley N° 18.696.

LEY NUM. 19.022.— Modifica articuio 10 de la Ley N° 18.138.

En las directrices extranjeras sobre técnica legislativa es posible, a este res-
pecto, encontrar buenas recomendaciones. Por ejemplo, una directriz italiana®
que recomienda titulos breves, sugiere, ademis, que cuando &llo no sea posible,
se principie con un titulo breve, y a continuacién de un punto seguido se incluya
un titulo més largo®?, Por otro lado, no debe olvidarse que las palabras utilizadas
en el titulo han de ser las mismas que se sefialan en el texto legislativo.

30, Los titulos deben ser grificos, expresivos, mnemotécnicos. Han de grabarse
en la memoria. Pero, por otra parte, no puede ser el t{tulo excesivamente comiin
y debe incluir las correspondientes expresiones técnicas, de cada especialidad, pro-
pias de cada sector del ordenamiento jurfdice, tanto aquellas que secularmente
va acufiando la ciencia jurfdica®? (la doctrina), como las que se pueden atribuir
a la jurisprudencia®®. Ejemplo de esto altimo (sin fijarnos en otros detalles) son
los siguientes:

" Debiera indicarse, siquiera, la materia a medificar en dicha ley, o, en su caso, el ti-
tulo o materia que trata la ley modificada. Ahora, si la ley modificada es miscelinea, se ha
cerrado el circulo, y el problema se transforma en irregoluble. Ejemplos de leyes modificato-
rias que designan, sin mis, el nimero de la ley modificada, hay muchos, que llenarfan varias
pdginas nuestras.

0 Esta es, ademds, una ley misceldnea: un mal contenido, normalmente no podrd tener
un buen nombre.

8L (fr. Suggerimenti {n. 22), p. 274. Asimismo, para Catalufia, en: GRETEL (n. 16),
p. 293, en las directrices que alif se proponen. )

8 g ejemplo es el siguiente:

Disciplinag delle aree verdi. Norme per la formazione del sistema delle aree protette,
dei parchi e delle riserve naturali in Toscana.

83 co1r CODERCH, Eltftulo de los leyes (n. 62), p. 45.

8 o, Suggerimenti (n. 22), p. 274. Mas debe tenerse siempre presente, sobre todo en
los textos legales, que el lenguaje legislativo nunca debe ser riguroso al punto del lenguaje
cientifico. Si bien debe ser necesariamente técnico, a la vez, debe ser susceptible de ser com-
prendido por la generalidad del popuius, a quien va dirigido. Cfr_, en esta materia, LAZZARO,
Giorgio, Diritto e linguaggio comune, en Rivista Trimestrale di diritto e procedura civile,
XXXV (1981),1, p. 157.
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LEY NUM. 18 552, - Regula tratamiento de titulos de crédito.
LEY NUM. 15.601.— Establece normas para el pago de saldos de precio y
rentas de arrendamiento de los predios agricolas que indica.

Aqui es respetado el uso de terminologia como “titulos de crédito”, “pre-
cio”, “rentas”, etc. Otras veces se recoge, sin mds, terminologia extrafia, que mu-
chas veces constituyen neologismos. As{ es dudoso el uso de ‘“‘reprogramacioén’
en la:

LEY NUM. 18.574.— Renueva exencion tributaria de reprogramacion de cré-
ditos que indica:

E) ;A cada objeto una ley? Si el titulo de la ley ha de sintetizarse en pocas
palabras lo esencial de la regulacion de su objeto, es obvio que una normativa
homogénea y completa de ese objeto facilitard la confeccién de un buen titulo y
que, por el contrario, una regujacion desordenada o incompleta de aquél dificul-
tard o incluso llegard a imposibilitar la tarea en cuestion. Pues, en definitiva, no
hay un buen tftulo para un mal contenido®,

a) La unidad de materia y las ideas matrices o fundamentales. Si hay unidad
en la regulaci6én 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
Constituciéon: en la Ley de Presupuestos, que debe considerar sblo la estimacitn
de ingresos y gastos, conclusién gue es posible desprender del art. 64 de 1a Cons-
titucion. Se puede pensar que también es el caso de algunas Leyes Orginicas
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 solo objeto en el proyecto respectivo,
e¢s posible exigir el respeto de tal objeto, pues de acuerdo a lo establecido en el
art. 66 de la Const. “‘todo proyecto puede ser objeto de adiciones o correcciones
en los tramites que corresponda, tanto en la Camara de Diputados como en el
Senado,; pero en ningiin caso se admitirdn las que no tengan relacion directa con
las ideas matrices o fundamentales del proyecto”®,

b) Las leyes miscelineas. Nos encontramos en esta materia con el grave y
secular problema chileno (muy chilenc) de las leyes misceldneas o calidoscépicas,
ampliamente denunciado por la doctrina®, Este problema es mds amplio, y lo

85 Cfr. CODERCH, EI titulo de las leves (n. 62), p. 46.

86 Esta limitacién a las “ideas matrices o fundamentales” fue introducida al ordena-
miento constitucional a partir de la reforma constitucional de 1970 (art. 48, inc. 19 Const.
1925). Véase, ademas, art. 63 N© 1, del Reglamento de la Cdmara de Diputados. Una aplica-
cion de tal concepto efectila la Sentencia del Tribunal Constitucional, de 18 de enero de 1990
(rol n° 91), considerando 29, recaida en el proyecto de ley orgdnica constitucional del Con-
greso Nacional.

87 (fr., por todos: TAPIA VALDES (n. 6), pp. 41-44; SILVA CIMMA, Errique, Parora-
ma y perspectivas de la crisis institucional chilena, en: Perspectivas dei Derecho Publico en la
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sefialaremos aqui solo por su incidencia en el titulo de las leyes, pues, como se
ha dicho, es siempre dificil, muy 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 el pais, tanto del sector piblico como privado, con las
excepciones que expresamente seflala: reajusta las pensiones de jubilacion,
retiro y montepto v las concedidas a los deudos del personal fallecido en
accidentess3 ocwrridos en actos de servicios, aumenta la asignacion familiar.,.
etc., etc.””,

Se pretendié evitar la proliferacion de este tipe de leyes, a partir de la Cons-
titucion de 1980, a través del sefialado art. 667, pero ello no ha sido logrado, y, a
partir de 1981, se han seguido produciendo este tipo de leyes, cuyo ejemple mas
notable y lamentable son las siguientes leyes anuales:

LEY NUM, 18.091.— Establece normas complementarias de incidencia pre-
supuestariq, de personal y administracion financiera.

LEY NUM. 18.196.— Establece normas complementarias de administracion
financiera y de incidencia presupuestaria y sobre personal que indica del
sector publico,

LEY NUM. 18.267.— Reajusta las remuneraciones de los trabajadores del
sector publico y establece normas complementarias de administracion finan-
ciera, tributarias, de personal y de incidencia presupuestaria.

LEY NUM. 18 382.— Dispone reajuste para las remuneraciones de los traba-
Jjadores del sector publico, a contar del 12 de enero de 1985, y establece di-
versas normas complementarias de administracién financiera, de personal y de
incidencia presupuestaria y tributaria, para cuyos efectos modifica diversos
preceptos legales.

LEY NUM. 18.482.— Establece normas complementarias de administracion
financiera y de incidencia presupuestaria, para cuyos efectos modifica o com-
plementa diversos preceptos legales,

Segunda Mitad del Sigio XX. Homenaje al profesor Enrique Sayagués-Laso {Madrid, Instituto
de Estudios de Administracién Local, 1969),4,p.537; SILVA BASCUNAN (n. 36) 3, p. 177;
y CEA EGANA, José Luis, Derecho Constitucional, en: Orientaciones del Derecho Chileno
(Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1971), p. 72, etc.

88 Fi solo sumario de esta ley ocupa seis paginas del Tomo 47 de la Recopilacién de
Leyes, y en su texto se ocupa de la mds heterogénea variedad de materias. Un ejemplo de afios
anteriores, véase en: TAPIA VALDES (n. §), p. 42. Un ejemplo del ltimo tiempo, ademis
de los que citamos en el texto, es la LEY NUM. 18.737.— Modifica e interpreta las disposicio-
nes legales que sefigla, Fsta ley conticne materias de remuneraciones, de empréstito, de con-
tratos de operaciones, etc.

8 v asf quedd clare en las Actas Oficiales de la Comisién de Estudios. Cfr. sesidn
n° 350 (1978), p. 2166 (acuerdo en evitar “‘materias ajenas al proyecto despachado™); sesion
n® 351 (1978), p. 2175 (acuerdo en el sentido de admitir sélo adiciones o correcciones “‘que
digan relacion directa con las ideas matrices o fundamentales del proyecto”, texto del actnal
art, 66), y p. 2176 (acuerdo sobre prohibicidn de incluir “materias ajenas™ al proyecto), etc.
Véase, ademds, sentencia del Tribunal Constitucional, citada en n. 86.
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LEY NUM. 18591 — Establece normas complementarias de administracion
Yinanciera, de incidencia presupuestaria vy de personal, y, para tales efectos,
modifica diversas disposiciones legales.

LEY NUM. 18.681.— Establece normas complementarias de administracion
financiera, de incidencia presupuestaria y personal, para cuyos efectos modifi-
ca diversos cuerpos legales.

LEY NUM. 18.768.— Establece normas complementgrias de administracion
financiera, de incidencia presupuestaria y personal.

LEY NUM. 18.899.— Fija normas complementarias de administracién finan-
ciera, de incidencia presupuestariq y de personal, para cuyos efectos modifica
las disposiciones legales que sefiala.

LEY NUM. 19.025. Establece normas complementarias, de administracion
financiera, de incidencia presupuestaria y de personal.

Cada una de estas leyes es conocida, oficiosamente, como “Ley complemen-
taria del presupuesto”, o, simplemente, como “Ley complementaria®, respecti-
vamente, de los affos 1982, 1983, 1984, 1985, 1986, 1987, 1988, 1989, 1990 y
1991.

Se ha optado por cansar al amable lector y citar estos engendros normativos
de los dltimos afios, para mostrar no s6lo que esta técnica es incorrecta (ndtese
cdmo se tiende a normalizar el 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, desde
1981 hasta 1990 el art. 66 Const. no ha estado vigente (véase art. 21 transitorio,
letra b) Const.), y, en segundo lugar, aun en la actual situacién, en que tal dispo-
sicibn constitucional estd vigente, ya que la prohibicién que contiene rige para las
adiciones o correcciones a los proyectos en frdmite ante el Congreso Nacional, y
puede que el proyecto, desde su inicio, haya partido como misceldneo, lo que, en
el estado actual del ordenamiento constitucional, serd inevitable.

Pensamos que si lo que se tratd de evitar con esta disposicién (y con su ante-
cesora en el Reglamento de las Camaras) fue la legislacidn misceldnea, no se logra-
rd con ella, pues el diagndstico que se tuvo a la vista fue errado: 1a unidad de ma-
teria se debib exigir desde el inicio mismo del proyecto, desde su primer momento
como iniciativa, y no sélo cuando éste ya ha entrado a trimite legislativo, pudien-
do ya venir propuesto (en el Mensaje del Presidente de la Repablica o en la Mo-
cidn parlamentaria) en forma viciosa®. Esto es lo que, en técnica legislativa, se

% ¥ este diagnostico errado proviene, a nuestro juicio, desde la misma literatura (cfr.
TAPIA VALDES (n.6),p.41) de quienes reformaron la Carta de 1925 y de los Comisionados
para la que seria Constitucibn de 1980 (cfr. Actas, sesiones 350 y 351, citadas), pues es noto-
rio que se pensd que el vicio estaba sdlo en las enmiendas o correcciones que sufrian los pro-
yectos en las cdmaras, v no se pensd en la posibilidad que fuese el propio Presidente de la
Replblica el que propiciara una iniciativa miscelinea. En tode caso, debe reconocerse que um
parte del problema se¢ ha subsanado con el art. 66 Const., y la solucion de la otra parte depen-
derd de Ia voluntad del Presidente o de lo que se pudiese establecer en alguna ley. Pensamos
que si Ia Const. le exigié al Congreso respeto por las ideas matrices de los proyectos propues-
tos par el Presidente, podria ser adecuado que en lo futuro el Congreso, por la via legal, le
exigiera al Ejecutive que en cada proyecto insertara solo una materia. Es este un tema que
entronca con la seguridad juridica, y, en definitiva, con el mismo Estado de Derecho, y sobre
lo cual no podemos extendernos en este lugar,
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llama, segin he explicado en la Primera Parte de este trabajo, un fracaso tedrico
de iz ley.

As{, mientras este estado de cosas no cambie, y se sigan elaborando leyes
misceldneas, dificil serd tener buenos t{tulos para ellas.

F) blndwnclén del objeto o también de ]o que se hace con éI? La respuesta
varia segan los casos. Algunos consejos ttiles®

—No debe hacerse indicaciones normativas: todas las leyes “regulan’ algo;
“gstablecen normas”; “legislan” (véase ejemplos de titulos incorrectos supra), por
lo que no es necesario decirlo en el titulo.

—Las leyes que establecen un nuevo organismo y regulan su estatuto no de-
ben indicar que “lo crean”, pues es algo a sobreentender. Este es el caso de las
leyes siguientes:

LEYNUM. 16.319.— Crea la Comisién Chilena de Energia Nuclear,

LEY NUM. 18.348.— Crea la Corporacion Nacional Forestal y de Proteccion
de Recursos Naturales Renovables.

LEY NUM. 18.410.— Crea la Superintendencia de Electricidad y Combust:«
bles.

—Por razones de seguridad juridica, siempre debe indicarse en el titulo de la
ley su cardcter de medificatoria de otra cuando efectivamente lo tiene.

—Debe ser el legislador muy parco con el uso de expresiones como “fija”,
“aslgna” “autoriza”, “‘declara™, “establece”, “otorga”, “aprueba”, “introduce”,

“concede”, “faculta”, etc., pues restan diversidad al nombre de las leyes y dlsml-

nuye su poder identiﬁcativo.

En definjtiva, debe insistirse en que la regla es: en el titulo de la ley la refe-
rencia al objeto debe consistir normalmente en una indicaci6n material y no en
una indicacidn normativa.

2. La division de las leyes. La division sirve para la sistematizacién de la ley.
Es importante para la aplicacion e interpretacion; permite su cita sin margen de
error. La divisién de las leyes es, en el fondo, una convencién. Normalmente, la
unidad bdsica son los “art{culos”, distribuidos en las signientes partes:

—Parte dispositiva

—Parte final (una heterogénea clase de normas adicionales, transitorias y fi-
nales).

a) El artfculo, La unidad bésica es, entonces, el articulo. Segln alguna doctri-
na"%, es la tinica unidad de division que (al margen del tema polémico de las leyes
con un solo artfculo) debe existir siempre. En derecho comparado se efectiian
algunas recomendaciones, a este respecto, que bien pueden ser tomadas en cuenta:

1 Tomados de: CODERCH, £l tirulo de las leyes (n. 62) pp. 48-50.

2 cfr. CASTINEIRA PALOU, Marfa Teresa, Division de las leyes, en GRETEL, La for-
ma (n. 16), p. 112. Ademds, la misma, Sistemdtica y division de las leyes, en: GRETEL, Curso
(n. 37). pp. 11 3-134, con amplios ejemplos y bibliografia.
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—En cuanto a la tipografia, se sefiala que es correcto anteponer el término
“articulo”, pero debe situarse encima del texto, y no en la primera linea.

—En cuanto a su numeracion, los articulos deben numerarse consecutivamen-
te. Hay un punto polémico: las leyes con un solo artfculo. Segiin algunos, éste no
debe ser designado de ningin modo. Segin otros {como es lz prictica usual en
Chile), debe, en este caso, decirse *“articulo Gnico”.

—Siempre deben utilizarse caracteres numeéricos drabes, y nunca el ordinal
“primer”, “segundo™, etc. Por ejemplo, en Chile usualmente (o en la totalidad
de los casos, casi), para los 9 primeros art{culos se usa el ordinat {19, 20, 30, etc.),
y del articulo 10 en adelante se usa el cardcter drabe, simplemente. O sea, dos
sisternas sucesivos en una misma ley (ordinal y cardinal). Debe, entonces, uni-
formarse, y usarse siempre solo el cardinal: art. 1;art. 2; art. 3; etc.

--Se seflala normalmente que los articulos han de llevar un titulo, prictica
nunca utilizada en Chile, y que serfa muy adecuada, como ayuda al conocimiento
efectivo de la ley y al intérprete. Un ejemplo conocido es el Cédigo Civil italiano,
en que cada articulo tiene su nombre, que indica el contenido del respectivo ar-
ticulo y su materia.

—En cuanto a la construccién formal del articulo. Su extensién: no deben
ser muy largos. Un artfculo no debe tener, como regla, mds de tres o cuatro pi-
rrafos. Algunos ejemplos notables (y lamentables) de la Constitucioén (la que tam-
bién, a su vez, tiene un titulo larguisimo: “Constitucidén Politica de la Repiblica
de Chile™):

Articulo 19. Este es un articulo “kilométrico”™, y tiene nada menos que 26
numerandos larguisimos, y algunos de ellos, a su vez, con muchos incisos,
como por ejemplo el NO 24 que tiene nada menos que 11 incisos.

Articulo 32. Tiene 22 numerandos.

Articulo 62. Tiene una rara mezcly de 5 incisos, y, en el cuarto inciso, una
subdivision de 6 numeros.

Articulo 81. Tiene 8 incisos. Su inciso 10 se subdivide er 4 letras [a) a d)].

Articulo 82. Mixtura. Su primer inciso inicia el articulo con 12 niimeros. A
partir de ahi, siguen 15 incisos mds. Fsto es, un total de ;28 subdivisiones!

Por otro lado, la division de los incisos. Serfa muy conveniente, siguiendo
ejemplos que ofrece la legislaciébn comparada, numerar los apartados. Sefialamos
un ejemplo espafiol:

LEY 29/1985, de 2 de agosto, de aguas,

Titulo Preliminar

Articulo 1.1. Es objeto de esta ley la regulacion del dominio ptiblico hidriu-
lico{...). ’

93 Esta expresion es de: MOZZILLO LETTIERI, Tina, X cestituzionalismo latinoameri-
cano recente. Tre casi particulari: Argentina, Cile € Messico, en: Rivista Trimestrale de divitto
pubblico, XXXV (1985), p. 1139, luego de conocer este art. 19.
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2. Las aguas continentales superficiales {...).
3. Corresponde al Estado |(...)
4. Las aguas minerales y termales se regulardn por su legislacion especifica.

b) Otras divisiones. También hay otras divisiones, que se usan dependiendo de
la extension de la ley y de su importancia: capitulos; secciones; t{tulos; libros
(estos 1ltimos sblo para casos muy extensos, como los codigos); pardgrafos.
Ejemplos:

El Codigo Civil estd dividido en un Titulo Preliminar; Libros, éstos en titu-
los y éstos en pardgrafos.

El Codigo de Mineria estd dividido en Titulos, Pirrafos v Secciones.

El Codigo de Aguas estd dividido en Libros, titulos, pardgrafos numerados, y,
algunos de éstos, en letras.

También se usa un “Titule Final”, y como divisidn, ““‘Articulos transitorios™.
Ejemplo:

LEY NUM. 18.834.— Aprueba Estatuto Administrativo. Tiene desde el Titulo 1
al Titulo VII (arts, I al 153). Luego un Titulo final con “Disposiciones va-
rigs” (arts. 154 al 157). Y una tltima division de Articulos transitorios (nue-
va numeracion: arts. 10 a 18).

También se utiliza los Capitulos. Ejemplo:

LEY NUM. 17.997.— Aprueba la Ley Orgdnica Constitucional del Tribunal
Constitucional. Su rtexto estd dividido en Capitulos, éstos en Titulos, y estos
ultimos, a su vez, en Parrafos. Aqui las “‘Disposiciones Transitorias”’ se subdi-
viden, pero considerando una igualdad con el Capitulo, y con nueva numera-
cion de articulos.

Este pequefio repertorio demuestra que nuestro legislador estid lejos de ser
uniforme en este sentido (véase, adernis, infra). Se subdividen las leyes al capricho
de su redactor, sin ninguna conciencia de uniformidad.

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

Son categorias que ni el ordenamiento juridico predetermina ni la doctrina
puede configurar como conceptos 16gico-necesarios, pues son escasos, aunque no
nulos, los efectos juridicos que pueden derivarse de la construccion de estas cate-
gorias, Se trata, en el fondo, de un caso paradigmético del uso indiscriminado de
la libertad del legislador para configurar la forma de las leyes. Si bien esta libertad
es natural y necesaria, su contrario produce la anarquia formal de la parte final de
las leyes.

La mayor parte de las legislaciones extranjeras (Francia, Repiblica Federal de
Alemania, Austria, Suiza, Italia, Bélgica, etc.) han unificado las categorfas en una
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inica categoria genérica —un Capitulo— bajo un titulo también genérico: por
ejemplo: disposiciones finales.
En fin, se puede proponer, preliminarmente, para Chile:

10 Suprimir la heterogeneidad de estas categorias, y sustituirlas por un solo
capitulo denominado, siempre, disposiciones finales.

20, Sus preceptos deberin ser ‘articulos”, titulados y numerados (siguiendo
correlativamente la numeracibn de los articulos precedentes).

En todo caso, si se considera Gtil mantener las categorias actualmente en uso,
ya sea por tradicion, deberdn respetarse dos principios basicos®?.

19) Los criterios de ordenaci6bn y clasificacion adoptados deben aplicarse
de modo constante, sin excepciones.

20) Las categorias deben ser homogéneas (en el sentido que los preceptos in-
corporados han de tener una naturaleza anfloga, han de responder a criterios
homogéneos) y cerradas (en el sentido que en ellas deben incluirse (inicamente los
preceptos que responden 2 los criterios definidores de cada categor{a).

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 caricter
“residual”, pues en ella 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.

A) Praxis. La parte final de las leyes chilenas muestra un panorama absoluta-
mente andrquico, en lo formal, y no responde a sistema o criterio general algu-
ne. Es posible encontrar la mds variada gama de denominaciones, modos de or-
denarlas y contenidos. Sélo mostraremos algunos ejemplos:

LEY NUM. 18.175.— Modifica ia ley de quiebras y fija su nuevo texto,

Tiene un “titulo final” que contiene disposiciones derogatorias y modifica-
torias (arts. 256 a 263) y uno propiamente transitorio (el art. 263). Tiene
ademds, a continuacion de éste, un pardgrafo denominado “Articulos tran-
sitorios”’, con nueva numeracion (arts. 10 a 70,

LEY NUM. 18.118.— Legisia sobre el ejercicio de la actividad de martillero
publico,

Tiene un titulo VI de “Disposiciones generales”, y unas ‘‘Disposiciones
mransitorias "', con nueva numeracion.

LEY NUM. 18.092.— Dicta nuevas normas sobre letra de cambio y pagaré
¥y deroga disposiciones del Cédigo de Comercio.

Tiene un titulo Ill, denominado *Disposiciones varigs” y al final un Ar-
ticulo transitorio (dentro de tal titulo, y como norma final de la ley ).

LEY NUM. 18.755.— Establece normas sobre organizacion 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 titulo
en varios pdrrafos); el titulp 1I, “Disposiciones generales” fern donde existen

¥4 Ofr.: VIVER | PI-SUNYER, Carles, La parte final de las leyes, en: GRETEL, La forma
(n. 16), p. 133, Véase, también, el mismo, Lz parte final de las leyes, en: GRETEL, Curso
(n. 37), pp. 135-172.



256 REVISTA CHILENA DE DERECHO [vol. 18

disposiciones de diferente indole: organizativas, modificativas, etc. ) y el titu-
lo IIl, “Disposiciones transitorias”’, cuyos articulos reinician la numeracion,

Un buen ejemplo lo constituyen ias leyes de Presupuestos. As{, una al azar:

LEY NUM. 18.764.~ Aprueba la Ley de Presupuestos del Sector Pablico para
el aflo 1989.

Luego del “I Cileulo...”; “II. Normas complementarias de ejecucién del pre-
supuesto” (...) el “VII. Otras normas’”, donde cabe cualquier clase de norma,
sin clasificacion ni orden alguno.

Por Gltimo las leyes miscelineas, que de por sf constituyen un tado andrqui-
co y carente de orden o criterio de unidad, contemplan, ademés, esta misma dis-
persion terminoldgica. Asf:

LEY NUM 18.768.— Establece normas complementarias de administracion
financiera, de incidencia presupuestaria y de personal.

Tiene, al final, como Titulo I, uno denominado “Otras normas”, y, después
del término de la numeracion usual de articulos, tiene un “articulo 10 transi-
torio”, un “articulo 20 transitorio” y un “articulo 30 transitorio’’

De mis estd decir que esta prédctica estd lejos de ser la més recomendable.

B) Breve desarrollo dogmitico. Brevemente se desarrollardn algunos concep-
tos, desde el punto de vista dogmatico, sobre las disposiciones transitorias, y scbre
otros tipos de normas, englobado (para efectos expositivos) bajo la ribrica de dis-
posiciones finales.

a) Disposiciones transitorias®®. Existen tres clases de estas normas:

(1) Disposiciones de derecho intertemporal: (el que tiene por objetivo el
facilitar el trdnsito de una ley a otra, y precisar el régimen juridico aplicable a
las demominadas situaciones juridicas pendientes). Es el ntcleo tradicional del
derecho transitorio.

El legislador al redactar todas y cada una de las leyes debe ponderar con de-
tenimiento estos hipotéticos problemas, pues la gran mayor{a de las leyes suscitan
en su aplicacion problemas de transitoriedad. El legislador debe comprobar el
impacto de la nueva ley sobre el derecho preexistente y regular lo mas detallada-
mente posible el régimen de transitoriedad®®.

Tres tipos de disposiciones conforman el derecho intertemporal:

—Derecho transitorio materiel. Regulan materialmente las situaciones juridi-
cas pendientes (en forma auténoma).

—Pervivencia de la ley derogada. Regula las situaciones juridicas pendientes
{en relacién con la pervivencia de la ley vieja).

—Aplicacién retroactiva de la ley nueva.

9% $6lo mencionaremos categorfas, siguiendo a VIVER I PI-SUNYER, La parte final de
las leyes (n. 94), pp. 142 y s5., sin poder entrar al andlisis pormenorizado.

96 Cfr. ROUBIER, cit. por VIVER I PI-SUNYER, La parte firal de las leyes (n. 94),p. 143.
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(2) Disposiciones transitorias impropias: tienen por objeto facilitar la aplica-
cién definitiva de la ley nueva.

(3) Falsas disposiciones transitorigs: no son transitorias las normas cuando:
(a) difieren_la aplicacién de determinados preceptos, sin que perviva el régimen
previo, y (b) las disposiciones meramente temporales o provisionales.

b) Disposiciones finales. Son (formalmente) normas sobre normas que {mate-
rialmente) regulan las ‘“‘relaciones” de la ley de la que forman parte con el resto
del ordenamiento jurfdico®. Son, en definitiva, un caso de ius supra fura. Estas
normas, meramente instrumentales, se refieren a 5 grandes temas:

(1) Autorizaciones y mandatos de contenido normativo (dirigidos a la pro-
ducci6én de normas juridicas). Por ejemplo:

—Habilitaciones para el desarrollo normativo®®;

—Delegaciones para dictar decretos con fuerza de ley.

Un ejemplo:

LEY NUM. 18.834.— Aprueba Estatuto Administrativo,

ARTICULOS TRANSITORIOS

Articulo 10.— Delégase en el Presidente de In Republica, por el plazo de
seis meses contado desde la publicacion de la presente ley, la facultad de
adecuar las plantas y los escalafones establecidos por ley a lo dispuesto en el
articulo 50 permanente de este Estatuto, mediante uno o mds decretos con
fuerza de ley. El o los decretos correspondientes deberdn ser dictados por el
Ministerio del ramo y suscritos, ademds, por los Ministros del Interior y de
Hacienda®®,

(2) Cliusulas de derogacion y de modificacion del derecho vigente. Las clasi-
ficaciones al uso (derogacidn expresa y tdcita} no tienen validez en técnica legis-
lativa. Existen desde el punto de vista de la técnica legislativa tres tipos de normas
derogatorias:

. —Las imprescindibles, cuando no hay derogacion técita.

—Las cldusulas inatiles. Ejemplo: “quedan derogadas todas las disposiciones
que se oponen a la presente ley”, porque impera el principio de la derogacion
tdcita (art. 52 Codigo Civil).

87 Cir. VIVER I PI-SUNYER, Lz parte final de los leyes (n. 94), p. 157.

28 Téngase presente que, en Chile, habitualmente el Presidente de la Repiiblica no nece-
sitard estas habilitaciones, pues el art. 32 NO 8 seflala expresamente que £l tiene “la facultad
de dictar los (...) reglamentos, decretos e instrucciones que crea convenientes para la ejecu-
cidn de las leyes’”,

9 Notese como se refiere a artfculos “permanentes” (en contraposicion a “transito-
rios”, pensamos) y cémo, errdneamente, por cierto, sefiala que los decretos deberdn ser dicta-
dos por el Ministerio del ramo, cuando la facultad de dictarlos es inicamente del Presidente.
Se debe decir, “a través” del Ministro.
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Ejemplos de este tipo hay muchos en Chile. Asi:

LEY NUM. 18.248. — Fija texto del Codigo de Mineria.

Art. 244: Derogase toda disposicion legal o reglamentaria contraria o incom-
patible con los preceptos de este Codigo.

Art, 49 transitorio: {...) “en cuanto no se opongan a las disposiciones del pre-
sente Codigo”’

—Cldusulas ttiles v, por tanto, exigibles.

En vista de lo anterior, la literatura’® ofrece recomendaciones de precisién
de efectos derogatorios, en base a escalas:

ler. nivel {(minimo): sefialar el 4mbito material.

20 njvel: sefialar explicitamente las disposiciones derogadas mas dificiles de
identificar por parte del intérprete.

3er. nivel: realizaciones de tablas de derogacion.

Siguiendo a la mayorfa de las Directrices Legislativas, este es el sistema de
derogacibn que se debiera utilizar, y obtener, asf, una mayor certeza jurfdica.

(3) Clausulas de supletoriedad.

(4) Clausulas sobre la eficacia temporal de Iz ley.
Se destacan las que fijan la entrada en vigor de la ley:

—Institucién que debe fijar la entrada en vigor: el Parlamento o el ordena-
miento jur{dico.

—Procedimiento: resulta aconsejable que la entrada en vigor de las leyes se
determine seflalando el dfa, mes y afio en que debe tener lugar.

—Entrada en vigor escalonada.

—Formulacién literal.

—-Duracion de la vacatio. De este modo s¢ valoriza la necesidad de garanti-
zar el conocimiento de laley, y, sobre todo, la necesidad de preparar las condicio-

nes de su aplicacién'® .

4. Otros temas sobre la forma de las leyes. Con un animo meramente exposi-
tivo, y sin posibilidad de desarrollarlos integramente ahora, se ofrecen breves de-
sarrollos de otros temas de técnica legislativa, que deben ser considerados por el
legislador.

A) Las leyes modificativas. Sobre esta materia debe tenerse presente que exis-
ten varios tipos de leyes:

(a) Leyes nuevas regulan por primera veZ una materia.

(b) Leyes modificativas, éstas pueden ser: (1) una nueva redaccién; (2) una adi-
cion; (3) una derogacién; (4) una prorroga de vigencia, o (5) una suspension de
vigencia.

100 fr VIVER | PI-SUNYER, La parte final de las leyes (n. 94), p. 178.

101 gobre este temz del conocimiento de la ley, véase: CORRAL TALCIANI (n. 43),
pp.- 289 vy ss.
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Desde el punto de vista de la entidad de la modificacion y del procedimien-
to utilizado, puede tratarse de: (1) una modificacion total de una o varias leyes, o
de (2) una modificacién de puntos concretos de una o varias leyes.

Nos referiremos brevemente a estos alcances dogmiticos que ofrece la litera-
tura, dejando para otra ocasion la praxis chilena.

En cuanto a terminologia, de acuerdo a las Directrices, el tftuio 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.

En cuanto a numeracibn, las Directrices exigen lo siguiente:
modificacion; 24, ley de modificacon, etc.”.

2

‘.. la ley de

B) Las remisiones. Concepto: Hay remision cuando un texto legal (la llamada
“norma de remision’) se refiere a otra u otras disposiciones de forma tal que su
contenido deba considerarse como parte de la normativa que incluye la norma de
remision.

Criterios sobre remisiones: La remisién es una técnica legislativa que plantea
problemas jur{dicos muy heterogéneos. Debe tenerse en cuenta: la certeza del de-
recho y su comprensibilidad, su clara accesibilidad.

Puede sefialarse, en resumen, que las remisiones economizan, pero tecnifican
v complican; refuerzan la sistemdtica del ordenamiento, pero fragmentan la ley;
descargan de detalles minuciosos o de cuestiones pasajeras a la norma, pero dis-
minuyen su contenido significativo directo; adoptan y unifican automditicamente
regulaciones, pero lo hacen al margen de una decisién concreta de sus autores;la
remision, en fin, es un arma de doble filo*®,

C) 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.

COLOFON

Del Tribunal Constitucional de la Repiiblica Federal de Alemania han emana-
do las siguientes expresivas palabras, que hacen innecesario todo comentario, y
con el que cierro este trabajo.

‘Bl legislador tiene la obligacion de mejorar y de readaptar las leyes, puesto
que éstas deben someterse a las exigencias de adecuacion, necesariedad, propor-
cionalided, claridad y exigibilidad, y en cuanto una ley determina defectuosa-
mente los supuestos de hecho y establece precisiones defectuosas, reconocibles
ex ante o a posteriori, estd fallando en su esencia, en su finalidad, pierde su razén
de existir frente a la regulacion que pretende, deviene inapropiada y no es sus-
ceptible ni digna de constrefiir derechos”.

102 ¢fr. CODERCH, Pablo Salvador, Lasremisiones, en: GRETEL, La forma (n.16),
p.241.



