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Introduccion

En las dltimas décadas, en la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina,! se evidencia un incremento exponencial de la
produccidn legislativa por parte de los parlamentos y de los
poderes ejecutivos.

El exceso en la actividad legislativa se debe a distintas ra-
zones: con la crisis de un modelo de Estado interventor surgié
y se difundié un modelo o paradigma de desarrollo econémi-
co denominado neoliberal, el cual repercuti6 significativamen-
te en la dindmica institucional de los Estados contemporaneos.

El cambio de expectativas con respecto a los objetivos y
funciones del Estado foment6 su redimensionamiento me-
diante la puesta en marcha de programas de privatizacién de
servicios ptblicos y de descentralizacién administrativa.

Sin embargo, la disminucién del intervencionismo direc-

to del Estado sobre la economia y la sociedad no se acompaiié

! Mercedes Garcia Montero, “La actividad legislativa en América Lati-
na: sobre el papel reactivo y proactivo de Presidentes y Parlamentos”, La-
teinamerika Analysen, 2007, Hamburgo, ntim. 17, 2007, pp. 1-30; Greg
Power, Global Parliamentary Report. / The changing nature of parliamen-
tary representation, Dinamarca, Inter-Parliamentary Union y United Na-
tion Development Programme, 2012.



por una reduccién correspondiente en el componente le-
gislativo; al contrario, hubo un incremento exponencial del
intervencionismo indirecto del Estado por la vertiente admi-
nistrativa y legislativa-regulatoria.?

En efecto, el desarrollo de la actividad regulatoria se vol-
vié paulatinamente un instrumento fundamental para la ac-
cién de gobierno y para mantener el control de las dindmicas
econdmicas y sociales.’> Por ende, la puesta en marcha del
modelo neoliberal tuvo como consecuencia paraddjica que
los Estados incrementaran su injerencia en la sociedad y en la
economia, pero de manera indirecta, generando el fenémeno
de la inflacion legislativa o bipertrofia normativa.

Asimismo, la transformacién del Estado propici la for-
macién de una nueva clase social y empresarial interesada en
incrementar su participacion en las decisiones politicas. El
dmbito legislativo se volvid estratégico para la promocién y
la defensa de los intereses y posturas de los actores de la so-
ciedad civil y del sector privado.

Desde el principio, la incidencia en la produccién le-
gislativa fue el dmbito favorido por los grupos sociales y

empresariales.

2 Se entiende en este caso la nocién general de regulacién como “la for-
ma en la que el derecho expresa, organiza y limita las relaciones entre el Es-
tado y la economia en las sociedades de mercado”, en: Daintith, Terence,
“Regulation”, International Encyclopedia of Comparative Law, 1997, vol.
XVIII, cap. 10, 1997, p. 3.

3 El ejemplo mds ilustrativo es el proceso de privatizacién de los servi-
cios ptiblicos. Privatizar un servicio como el de transporte no significa que
los privados puedan actuar de manera indiscriminada segin sus intereses,
ya que el servicio se da ahora en concesién y el Estado sigue manteniendo
el control sobre las rutas, los precios y tarifas, y sobre las medidas de cons-
truccién de los medios de transporte publico, por medio del ejercicio de su
facultad regulatoria.



De alli el éxito del cabildeo (lobbying, en inglés). La ac-
tividad de cabildeo ha representado uno de los factores del
incremento, complejidad y muchas veces incoherencia de la
produccion legislativa, debido a la competencia entre actores
y aintereses divergentes.

Por otra parte, el fendmeno de la globalizacién, en lo que
concierne al mayor intercambio de informacién, a la restruc-
turacién y mundializacién de la produccién industrial y de
servicios, y a la creacién de un sistema financiero internacio-
nal, acelerd el proceso de internacionalizacién de la vida eco-
némica, social y politica; propicié la formacion de sociedades
cada vez més plurales y complejas, lo cual repercutié en la ca-
lidad y las caracteristicas de los instrumentos legislativos cada
vez mis distintos y con mayor complejidad y diversidad en
cuanto a sus fuentes normativas.

Ademis, lo anterior fomenté el fenémeno conoci-
do como la delegacién de la potestad legislativa a entes au-
ténomos, agentes supranacionales o infraestatales, ya que,
dependiendo del tema que hubiera que legislar, su ambito te-
rritorial, su complejidad técnica y su efecto econdmico o so-
cial, se vuelven temas de decisién que trastoca las fronteras
politicas e institucionales tradicionales y quedan en manos de
grupos de expertos, técnicos y negociadores, quienes son los
que mds inciden en el producto final.

Finalmente, el incremento del pluralismo politico y de
una sociedad civil cada vez mds participativa e interesada en
incidir en los mecanismos de produccidn legislativa motivd,
a partir de la década de 1990, una serie de reformas, en primer
lugar en el derecho administrativo, enfocadas en garantizar y
ampliar el acceso del piblico a la informacién gubernamental.



La posibilidad de acceso y del derecho correspondiente
ala informacién publica tuvo como resultado la oportunidad
para la sociedad civil de poder aumentar su capacidad de in-
cidencia en los procesos legislativos.*

Sin embargo, al aumento de la actividad legislativa no
correspondié un mejoramiento del desempefio y de los re-
sultados de las politicas publicas; al contrario, se produjo un
incremento en la carga burocrética y de los costos directos e
indirectos para el gobierno y para los sujetos privados, con el
fin de cumplir con normas que, en lugar de ayudar en el de-
sarrollo econémico y en la competitividad, en la mayor parte
de los casos los obstaculizan.®

En este contexto de inflacidn legislativa y de incremen-
to de la complejidad juridica, se modifica y amplia paulati-
namente el ambito de las reflexiones y de los enfoques de la
teoria juridica con relacién a la produccién legislativa.®

Si en un primer momento la seguridad juridica y el prin-
cipio de la salvaguarda del orden normativo y de sus elemen-
tos constitutivos podian parecer los criterios de referencia
mis relevantes para la produccién normativa, paulatinamen-
te, gracias a las dindmicas sefialadas, se desarrollaron nuevas
perspectivas, mis pragmaticas y dirigidas a garantizar la efi-
cacia del derecho.

* 0CcDE, Recommendation of the Council of the ocp on Improving
the Quality of Government Regulation, Paris, Organizacién para la Coo-
peracién y el Desarrollo Econémicos, 1995,<http://www.oecd.org/offi-
cialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=OC-
DE/GD(95)95>, 9 de mayo de 2018.

> Ibid.

¢ Manuel Atienza, Contribucion a una teoria de la legislacion, Madrid,
Civitas, 1997; Rodrigo Pineda Garfias, “Teoria de la Legislacién: algu-
nos planteamientos generales”, Revista de Derechos Fundamentales, 2009,
Vifia del Mar, ndm. 3, 2009, pp. 137-156.



Se modificaron los criterios de racionalidad juridica de
tal manera que, si en la racionalidad formal tradicional la efi-
cacia se media por el simple cumplimiento de las normas,
actualmente la evaluacion se integra con la medicién de los
resultados y de la efectiva consecucién de sus fines.

El principio de la aplicacién formal de la ley ya no es su-
ficiente como criterio de su medicidn, sino que requiere la
medicién del cumplimiento de los objetivos establecidos en
origen y de sus resultados.

De alli se deriva una concepcién de la norma en funcién
instrumental, vinculada a una nueva interpretacién del dere-
cho y de la politica, y sometida a los criterios de calidad y de
eficiencia de los servicios que el gobierno proporciona a los
ciudadanos.

Esta nueva perspectiva sobre la funcién del derecho se en-
cuentra en estricta vinculacién con la que somete la prestacién
de servicios desde el punto de vista de la administracién pabli-
ca, incluyendo los legislativos y normativos, a los principios de
la rendici6n de cuentas y de la calidad del desempefio.”

Se trata, en este caso, de la aplicacién de un modelo de
andlisis o paradigma de evaluacién de las politicas publicas,
derivado del New Public Management (nueva gestién pabli-
ca), que surgio a partir de la década de 1980 en el mundo

anglosajon.®

7 Alexandra George, et al. (coords.) Law and public management: star-
ting to talk, 2001, San Domenico, European University Institute, 2001;
Robert Christensen, et al., “Management, law, and the pursuit of the pu-
blic good in public administration”, Journal of Public Administration Re-
search and Theory, 2011, Oxford, vol. 21, ndm. 1, enero de 2011.

8 Christopher Hood, “The ‘New Public Management’ in the 1980s: va-
riations on a theme’, Accounting Organization and Society, 1995, Nueva
York, vol. 20, nim. 2-3, febrero de 1995, pp. 93-109.



La nueva gestion publica (NGP en espaiiol) enfoca su
atencién en la evaluacién de los resultados de los programas
y proyectos de politicas publicas, y relaciona el rendimiento
con la demanda y la satisfaccién de los usuarios.

La NGP ha sido el paradigma para la redefinicién y re-
orientacién de las politicas publicas y, sucesivamente, del
derecho, prevaleciente desde mediados de los noventa.” En
México, su influencia ha sido relevante en distintos rubros,
tales como el proceso de redefinicién del papel de la adminis-
tracion publica; el proceso de simplificacion legislativa y me-
jora regulatoria puesto en marcha por el Poder Ejecutivo;'
los procesos de privatizacién de empresas gubernamentales;
y en el modelo y método para el disefio, cumplimiento y eva-
luacién de las politicas publicas.!

% Christopher Hood, et al., Regulation Inside Government: Was-
te-Watchers, Quality Police, and Sleazebusters, Oxford, Oxford Universi-
ty Press, 1999; George, op. cit.

19 Se concreta con la creacién, en el afio 2000, de la Comisién Federal
de Mejora Regulatoria (Cofemer), sobre la cual se tratard méis adelante.

! Carlos Gémez Diaz de Leén. “Nueva gestion publica y gobernan-
za: desafios en su implementacién”, Daena: International Journal of Good
Conscience, 2013, México, vol. 8, nim. 1, marzo de 2013, pp. 177-194; José
Martinez Vilchis, “La nueva gerencia publica en México. Una medicién de
su intensidad e impactos en las entidades del pais, Convergencia, 2009, Mé-
xico, vol.16, nim. 49, enero-abril de 2009.
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El origen: el Poder Ejecutivo

En este contexto de la evolucién del derecho, y en particular
de la produccién normativa, se sittian los primeros esfuerzos
para definir los mecanismos de evaluacién ex ante de los re-
sultados de la actividad legislativa.

La necesidad de llevar a cabo un proceso de andlisis previo
a la presentacién formal en la sede parlamentaria de la inicia-
tiva legislativa se origind, en principio, por el interés en cono-
cer con anticipacidn la repercusién que el proyecto podia tener
sobre el presupuesto publico. Sucesivamente, los criterios de
andlisis se ampliaron para incluir los estudios de evaluacion del
efecto administrativo y social (costo-beneficio).

Segin lo mencionado con anterioridad, las primeras eva-
luaciones con estas caracteristicas se desarrollaron en los pai-
ses en donde se adoptaron los principios de la New Public
Management o nueva gestién publica.

En este contexto, Estados Unidos de América fue el pri-
mer Estado en poner en marcha medidas para la evaluacion
previa del impacto de la actividad regulatoria, seguido suce-
sivamente por Inglaterra y Australia."?

2 Para los efectos de esta aportacién, se consideran los conceptos de eva-
luacién de impacto legislativo, normativo o de la regulacién como sinénimos,

-11-



En ese orden, el 27 de noviembre de 1974, la presidencia
de Estados Unidos promulgé la Executive Order N. 11821,
que obligaba a todas las agencias de produccién normativa del
Poder Ejecutivo a elaborar y presentar un andlisis de impacto
de los proyectos legislativos (Inflation Impact Assessment). Ast
se inauguro el Inflation Impact Statement Program.

El andlisis tenfa como objetivo conocer ex ante la reper-
cusion que el nuevo proyecto legislativo podia tener sobre
los precios nominales; es decir sobre la inflacién. Lo anterior
debido a que en esa época la falta de control de los indicado-
res macroeconémicos determinaba alteraciones significativas
de los niveles de inflaci6n."

Con el decreto se inaugurd, por primera vez y desde el
Poder Ejecutivo, un programa de evaluacién previa de la pro-
duccién legislativa.

Por otra parte, en Inglaterra, en 1985, el gobierno de la
primera ministra Margaret Thatcher promulgé la Iniciativa
Desregulatoria (Deregulation Initiative), integrada por los
siguientes principios de accién: racionalizacidn y simplifi-
cacién de las regulaciones, abolicién de las normativas ob-
soletas e ineficaces y adopcién de la metodologia de andlisis
de costos de adecuacién (Compliance Cost Assessment). En
1993, el andlisis se volvi6 parte del Memordndum de justifica-
cién y financiero (Explanatory and Financial Memorandum);

debido a que en la literatura y en los instrumentos juridicos en vigor se utili-
zan comunmente de manera similar; asimismo, en términos generales, el ob-
jeto de la evaluacién es un instrumento normativo que tiene los alcances de
una ley o c6digo, mas no de de un acto normativo de grado inferior, como un
reglamento.

13 Andrea Renda, Impact assessment in the EU: the state of the art and
the art of the State, Bruselas, Center for European Policy Studies. Bruse-
las, 2006, p 9.

—-12 -



actualmente es el documento que acompaiia todas las pro-
puestas de ley que el gobierno presenta en el parlamento.

En 1996, se present6 la valoracién regulatoria (Regula-
tory Appraisal), el cual modificé la filosofia del proceso de
evaluacion; y se cred la Unidad de Mejora Regulatoria (Be-
tter Regulation Unit), enfocando los esfuerzos de la evalua-
cién en el mejoramiento de la calidad de la regulacién.

Finalmente, en 1998, el gobierno britdnico promulgé la
Evaluacién de Impacto Regulatorio (Regulatory Impact As-
sessment) que adopta de manera permanente las técnicas de
andlisis costos-beneficios.

En Australia, en 1989, se adopté mediante una refor-
ma constitucional la Oficina de Revisién Regulatoria, la cual
oper6 bajo el principio de la legislacion minima y eficaz, me-
diante la puesta en practica del andlisis costo-beneficio, entre
otras metodologfas.

Sin embargo, en esta breve resefia histérica de la evalua-
cién del impacto legislativo, el momento mds significativo
lo constituye la publicacién, en 1995, de un documento por
parte de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarro-
llo Econémico (OCDE) que, en 1995, emite una serie de reco-
mendaciones para la mejora regulatoria (better regulation).™*
El documento representa la primera declaracién internacio-
nal para la promocién de la mejora de la calidad de la produc-
cién legislativa.

En este documento se recopilan, analizan y desglosan
los problemas e inquietudes que son comunes en los pai-
ses miembros de la organizacién y se expresan una nueva

" OCDE, op. cit.
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filosofia y nuevos objetivos para fundamentar y justificar la
necesidad y viabilidad de la intervencién legislativa.

Es evidente que el nuevo enfoque hacia la elaboracién de
instrumentos legislativos se deriva de una visién mds prag-
matica y administrativa, cuya atencion estaba enfocada en los
efectos posibles, y en mayor medida calculables, de la inter-
vencién normativa sobre los destinatarios finales.

En este caso, se confirma y sostiene el principio de la ca-
lidad de la legislacidn; es decir, la aplicacidn de una serie de
estindares de referencia, requerida desde la fase del disefio
del instrumento legislativo. Se sefialan, en ese caso, una serie
de criterios y elementos que hay que tomar en cuenta (una
cheklist) previa a la fase de presentacion de la iniciativa. En-
tre estos elementos se encuentran la necesidad de tomar en
cuenta a los usuarios de la ley y de aplicar los criterios de cla-
ridad, simplicidad y accesibilidad de la norma; otro, relati-
vo al dmbito del cumplimiento del acto normativo, como la
flexibilidad y la consistencia; la aplicacidn de criterios bési-
cos de técnica legislativa para el disefio del instrumento nor-
mativo (drafting); y, finalmente, la necesidad de aplicar las
técnicas de costo-beneficio y de costo-efectividad (analyti-
cal standards)."

Entre otros elementos extralegales que hay que conside-
rar para la evaluacidn de la necesidad de la intervencién nor-
mativa, se presenta el estudio de las opciones alternativas a
una mera propuesta juridica, tales como acuerdos volunta-
rios, declaraciones de autorregulacién, medidas de caricter
administrativo o econémico, y estrategias de comunicacién
y de informacién, entre otras.

15 Ibid.
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Estos estandares implican, por un lado, una concepcién
integral de la intervencién legislativa, ya no limitada a un ané-
lisis tradicional y exclusivamente juridico; y por otro lado,
requieren una planeacién general en la determinacién de las
estrategias para la recopilacién e integracién de la informa-
cién para el disefio del instrumento legislativo.

Por eso, en el documento de la 0cDE se propone la crea-
cién de una agencia regulatoria con el mismo nivel que una
secretaria de Estado para hacerse cargo de la labor de evalua-
cién previa del impacto normativo.

Lo que resulta fundamental es que, en primera instancia, el
objeto de la aplicacién del instrumento de evaluacién (la chec-
klist) era la regulacion entendida en sentido amplio, incluyendo
la legislacion, la regulacion correspondiente, las directrices de
gobierno y otros actos normativos considerados relevantes por
su repercusion en los mercados, en la salud y en la seguridad de
los trabajadores, sobre la proteccién ambiental, hacia los intere-
ses de los consumidores y los relativos al posible incremento de
la carga impositiva sobre las empresas y los ciudadanos.

Al respecto, se precisa que quedaban exentos del proceso
de evaluacidn las reformas constitucionales, los proyectos de
ley y de decreto relacionados con la seguridad interior y ex-
terior, y la ratificacién de tratados internacionales que no re-
quieran la creacién de nuevos érganos administrativos.

Si bien la 0CDE marcé en un principio la tendencia para
la conceptualizacion de la evaluacién de impacto normativo,
el dmbito en donde encontramos su fase mds desarrollada en
lo que toca a su puesta en marcha es en la Unién Europea.

En este caso y debido alos mecanismos de integracion eu-
ropea en materia legislativa, y a la progresiva preponderancia

-15—



de la legislacion europea sobre las nacionales, la evaluacién de
impacto normativo (Impact Assessment) adquirié una relevan-
cia estratégica en los dos niveles de legislacion secundaria y de
regulacidn correspondiente.

Al respecto, la Comisién Europea emiti6 en 2002 el plan
de accidn Simplificar y mejorar el entorno regulador,'® segui-
do por otro documento de significativa importancia: Guia
para la evaluacion de impacto, de 2005, el cual se actuali-
z6 en 2009.1

En el plan de accién se mencionaba claramente que

El objetivo final consiste en preservar un elevado nivel de se-
guridad juridica en una Unién que se encuentra a las puertas de
una nueva ampliacién, potenciar el dinamismo de los agentes
econdmicos y sociales y contribuir asi a reforzar la credibilidad
de la Comunidad ante sus ciudadanos. No se trata de desregu-

lar ni de restringir la capacidad de accién de la Comunidad.”

Ante el problema de la diversidad de instrumentos juri-
dicos y de modalidades de intervencién politica y legislativa
de los paises miembros de la Comunidad Europea, se decidié
crear un instrumento de evaluacion ex ante que pudiera, por
un lado, proporcionar més seguridad juridica y, por el otro,

!¢ Comision Europea, Action plan “Simplifying and improving the re-
gulatory environment”, Bruselas, Comisién Europea, 2002, <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex:52002DC0278>, 9 de
marzo de 2018.

7 Comisién Europea, Impact Assessment Guidelines, Bruselas, Co-
misién Europea, 15 de junio de 2005, <http://ec.europa.eu/smart-regula-
tion/impact/commission_guidelines/docs/iag_2009_en.pdf>, 9 de mayo
de 2018.

8 Ibid.

1Y Comisién Europea, Action plan..., Articulo 1.
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permitir que cada modalidad de intervencién tuviera un ob-
jetivo claramente definido, que orientara la consecucién del
resultado previsto.

Por ello se decidi6 que

Antes de finales de 2002, la Comisidn aplicard un instrumen-
to de anlisis de impacto integrado y proporcionado a sus ini-
ciativas legislativas y politicas, que cubrird las dimensiones del
analisis de impacto sobre la regulacién y sobre el desarrollo
sostenible (econémico, social y medioambiental) e integrara los
instrumentos y métodos existentes. Este andlisis serd de gran
ayuda a la hora de decidir si se debe actuar a escala comunitaria,
en el pleno respeto del Tratado y del Protocolo sobre la apli-
cacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad.
)

En principio, todas las propuestas legislativas y todas las demis
propuestas politicas importantes que deban adoptarse, es decir,
que estén previstas en el programa de trabajo de la Comisién,
se someteran al procedimiento de andlisis de impacto. Sin em-
bargo, sélo las propuestas importantes serdn objeto de un ané-

lisis de impacto exhaustivo.?

La obligatoriedad del instrumento en sede comunitaria
hizo que la evaluacién de impacto normativo se aplicara de
manera progresiva a todos los Estados miembros de la Comu-
nidad Europea, ya sea a los instrumentos legislativos o a los
regulatorios, hasta a las propuestas de disefio de programas y
politicas publica, es decir a instrumentos no normativos.

2 hid., Articulo 17.
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En los Estados, la evaluacidn, si bien adquirié distintas
denominaciones, mantuvo las mismas caracteristicas. En la
mayor parte de los casos el instrumento se aplicé a instru-
mentos legislativos y, en menor grado, a reglamentos y a do-
cumentos politicos 0 no normativos.?

De lo mencionado, resulta claro que el origen de las po-
liticas y programas de redimensionamiento de la produccién
legislativa y reglamentaria tuvo como eje de atencidn y trans-
formacién en primera instancia a los poderes ejecutivos, de-
bido a que se considerd que tenfan la capacidad de hacer més
expedito el proceso porque tenfan los recursos suficientes, ya
sea en términos técnicos como politicos.

Es importante sefialar que la puesta en marcha de la eva-
luacién de impacto normativo en los Estados miembros de
la Comunidad Europea tenia una triple finalidad: reducir el
conjunto de normas vigentes, reducir el flujo de nuevas nor-
mas y perfeccionar el andlisis del efecto de la reglamentacién.

Con respecto la primera, el objetivo era reducir el nimero
de disposiciones normativas vigentes, debido a la incongruen-
cia, falta de homogeneidad, contradicciones y complejidad
que caracterizaban su aplicacién, causando la afectacién a la
seguridad juridica. Por ende, se propiciaba el retraso y la falta
de aplicacion de justicia, ya sea en el dmbito civil o en el penal.
Todo esto dejaba abierta una gran drea de oportunidad para
actos de corrupcién en todos los niveles.

2 Comisién Europea, Impact Assessment, Bruselas, Comisién Euro-
pea, 2017, <http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/ia_carried_out/
cia_2017_en.htm>, 9 de mayo de 2017; Comisién Europea, Impact Assess-
ment Board Report for 2013, Bruselas, Comisién Europea, s/f, <http://
ec.europa.eu/smart-regulation/impact/key_docs/docs/iab_report_2013_
en.pdf>, 9 de mayo de 2018.
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Para enfrentar el problema se llegd, en tiempos mds re-
clentes, a proponer mecanismos corta leyes, que inclufan el
mandato de la abrogacién generalizada de las leyes promul-
gadas antes de una fecha determinada, aunque modificadas
sucesivamente,? o al establecer mecanismos para consolidar
y agrupar las leyes vigentes vertientes sobre la misma materia
en c6digos, con el objeto de obtener una mejor comprensién
del texto legal y una aplicacién mds eficaz 2.

La segunda finalidad consiste en reducir sustantivamen-
te el flujo de produccién de nuevas leyes, sometiendo el pro-
ceso de disefio del instrumento normativo a una evaluacién
previa de impacto.

Los mecanismos, metodologfas y técnicas para la puesta
en marcha de la evaluacién han sido variados; son més senci-
llos en una fase inicial y experimental para que sucesivamen-
te se vuelvan mds sofisticados.

No obstante, en términos generales, corresponden a un
mismo modus operandi, que incluye los siguientes pasos que
hay que seguir:

2 Se trata del caso del Decreto de Ley N.246 de 2005, en particular las
disposiciones mencionadas en el articulo 14, promulgado por el gobierno
italiano, que establece que todas las leyes promulgadas antes del 1 de enero
de 1970 serdn abrogadas, a menos que no se justifique debidamente su per-
manencia por medio de la aplicacion de la evaluacién de impacto legislati-
vo. Lo anterior dio lugar a que de un total de 21,000 leyes vigentes se pre-
vé abrogar el 25%. Cdmara de Diputados y Senado de la Reptblica, Stato
di Avanzamento del “Taglia Leggi”, Roma, Cimara de Diputados y Sena-
do de la Republica, 2008.

% En Holanda se establecié en 2007 una politica ptblica en materia.
OCDE, Better regulation in Europe: Netherlands, Paris, Organizacién para
la Cooperacidn y el Desarrollo Econémicos, 2010.
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a)

b)

c)

d)

e)

g)

Definir con claridad el problema y justificar la interven-
cién del gobierno.

Identificar la solucién y los objetivos para su cumpli-
miento efectivo.

Seleccionar las alternativas posibles, de naturaleza nor-
mativa (distintos niveles de intervencién) o no normati-
va, que incluyan la opcidn cero, es decir la evaluacién de
la situacién o de la evolucién del problema en caso de au-
sencia de intervencién.

Consultar a todos los interesados (stakeholders); es de-
cir, a los sujetos destinatarios (directos e indirectos) de la
intervencién gubernamental, mediante un mecanismo de
consultas publicas presenciales y por medio electrénicos.
Poner en prictica la evaluacién de los costos y beneficios
por cada opcién para los ciudadanos, empresas y admi-
nistracién publica, incluyendo el principio de la transpa-
rencia, equidad y no discriminacién en su distribucién.
Analizar los procedimientos, incluyendo los incentivos
y las instituciones correspondientes, para el cumplimien-
to efectivo de la nueva normativa.

Elaborar el instrumento normativo con base en los re-
querimientos técnicos correspondientes, incluyendo su
conformidad con la Constitucidn, las indicaciones con-
tenidas en la jurisprudencia y su compatibilidad y co-
rrespondencia con la legislacion vigente.

El tercer objetivo, relativo al perfeccionamiento del los

métodos y técnicas de andlisis de impacto, se enfocd en ins-

titucionalizar el proceso de evaluacién por medio de la crea-

cién de entidades de estudio en el entorno gubernamental o
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de parlamentos, en las que se pudiera promover la profesiona-
lizacién y el empleo de los recursos humanos especializados
sobre cada drea temdtica, propiciando el perfeccionamiento
de las técnicas de andlisis correspondiente.

La evaluacion de impacto implica un nivel de estudio
con un alto componente técnico que requiere de conoci-
mientos especializados y una amplia experiencia en el sec-
tor, lo cual evidentemente requiere esfuerzos permanentes e
institucionales.

Asi como en otras naciones, en el caso de México, la
adopcién de los mecanismos para la evaluacién de impacto ex
ante de la produccidn legislativa y regulatoria tuvo su origen,
asi como en otras naciones, en el &mbito del Poder Ejecutivo.
El procedimiento de anlisis y evaluacion previa sigue estan-
do subordinado a la competencia de la Comisién Federal de
Mejora Regulatoria (Cofemer), 6rgano administrativo des-
concentrado, con autonomia técnica y operativa, sectorizado
a la Secretaria de Economia del gobierno federal de México.

Creada en el 2000, su funcién principal es la de analizar
y dictaminar por medio de la aplicacién de la manifestacién
de impacto regulatorio (MIR), los anteproyectos legales y re-
gulatorios que pretenden emitir las dependencias y los orga-
nismos descentralizados del gobierno federal, con excepcién
de los siguientes:

* Los emitidos por las secretarias de la Defensa Nacio-

nal y de Marina.

e Tratados internacionales ratificados por el Poder

Ejecutivo.
* Relativos a la materia fiscal.
* Relativos a responsabilidad de los servidores publicos.
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¢ Cuya materia sea de justicia agraria.

* Relativos al ministerio ptblico en ejercicio de sus fun-
ciones constitucionales.

e Enlos casos de que los anteproyectos no establezcan
costos de cumplimiento para los particulares.?

* En los casos en los que se prevean trimites y proce-
dimientos que se gestionen o se desahoguen ante el
Instituto Mexicano del Seguro Social, directamente
relacionados con la prestacién de servicios médicos
de caricter preventivo, de diagndstico, rehabilitacién,
manejo y tratamiento hospitalarios.?

La MIR representa el primer ejemplo de una herramienta
que permite analizar sistematicamente los objetivos y efectos
potenciales de la produccién regulatoria, con el fin de asegu-
rar que sus beneficios sean superiores a sus costos. Asimis-
mo, permite justificar y socializar las decisiones de politica
publica y brinda a la ciudadania la oportunidad de participar
en su elaboracién.

El criterio bdsico que orienta su aplicacion es el de eva-
luar que los beneficios de las nuevas regulaciones sean
superiores a los costos que los particulares y la administra-
cién publica tendrin que soportar. Lo anterior, conforme
a lo establecido en las recomendaciones de la ocDE antes
mencionadas.

Para eso, la MIR orienta y obliga al responsable de la

emisién del nuevo acto normativo a considerar y aplicar un

# Ley Federal de Procedimiento Administrativo, articulos 1, parrafo
tercero, 69-A y 69-H.
% Ley del Seguro Social, Articulo 9, parrafo tercero.
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cierto niimero de criterios para justificar la nueva iniciativa,
tales como: claridad en la definicién del problema y de los
objetivos generales y especificos de la nueva ley o regulacidn,
identificar posibles opciones de accidn, evaluar el efecto de
la nueva ley o regulacién sobre las cargas administrativas del
Estado, sobre el ordenamiento juridico vigente y sobre los
costos y beneficios esperados.

Ademas, las normas relativas a la MIR* especifican distin-
tas metodologias y técnicas de andlisis segin el tipo de impac-
to econémico y de la naturaleza del instrumento normativo.

Sin embargo, la informacién documental que, en los ca-
sos requeridos, se integra para la evaluacién de proyectos de
ley o de decreto no se remite al Poder Legislativo; se envia
tnicamente el texto normativo acompafiado por una expo-

sicidon de motivos.

% Cofemer, “Manual de Manifestacién de Impacto Regulatorio”, Dia-
7io oficial de la Federacion, 2010, México, 26 de julio de 2010.
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El Poder Legislativo:
un analisis comparado

Si bien los primeros experimentos de evaluacién de impacto
normativo comenzaron desde el Poder Ejecutivo; no obstan-
te, el proceso llegé a permear las facultades y atribuciones del
Poder Legislativo desde una doble perspectiva. La primera,
en virtud de que los proyectos de iniciativa de ley provenien-
tes del Poder Ejecutivo o decretos de gobierno se presenta-
ban, en la mayor parte de los casos, acompainiados por una
documentacién de soporte integrada con una serie de crite-
rios, metodologias y técnicas que requerfan una estructura de
andlisis y evaluacion correspondiente por el lado parlamen-
tario. La documentacién se consideraba y sigue considerdn-
dose parte integrante de la informacién que tienen que ser
analizada en las comisiones legislativas.

La segunda se originé en la necesidad de hacer frente
al nuevo reto que representaba el estudio de los documen-
tos de soporte de los proyectos de iniciativas de ley. Por
eso, los parlamentos comenzaron, de manera mas o menos
acentuada, un proceso de adecuacién de sus estructuras or-
génicas, por un lado, y de modificaciones reglamentarias,
por el otro.

~25—



[talia

Por el lado de la reestructura organica, en Italia, y en parti-
cular en la Cdmara de Diputados, se creé en 1997 el Comité
por la Legislacién, con la funcién de emitir una opinién vin-
culatoria sobre todas las iniciativas con proyecto de decre-
to o de ley provenientes del gobierno.” Todas las comisiones
legislativas estin obligadas a solicitar una opinidn con rela-
cién a iniciativas con proyecto de decreto o de ley que con-
tengan “normas de delegacion legislativa, o delegificacién, o
que transfieren la potestad reglamentaria a otros sujetos en
materias ya disciplinadas por ley”.2

Lo anterior con el objeto de “expresar una opinion sobre
la calidad de los textos legislativos, con relacién a su homoge-
neidad, claridad, propiedad en su formulacién, asi como con
relacién a la eficacia por la simplificacién y el reordenamien-
to de la legislacion vigente”.”

Se precisa que la opinién se omite en los casos de proyec-
tos de reforma constitucional y en los casos de las leyes finan-
ciarias (ley de ingreso y de egreso).

Por el lado de las modificaciones al reglamento parlamen-
tario, siempre en Italia, en 1997 se emitid por los presidentes
de las dos Cdmaras una circular® en la cual se establecen de

7 Con excepcién de los decretos acompafiados por una mocién de ur-
gencia y los proyectos de ley de ingresos y de presupuestos de egresos
anuales.

2 Reglamento de la Camara de Diputados de Italia, Articulo 16 bis.

» Ibid.

% Senado de la Republica, Lettera circolare sulla istruttoria legislati-
va nelle Commissioni, Roma, Senado de la Republica,10 de enero de 1997,
<https://www.senato.it/1057 ?testo_generico=28&voce_sommario=62>, 9
de marzo de 2018.
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manera especifica los nuevos procedimientos e indicaciones
para el proceso de dictaminacién en Comision.

El mismo afio, y para formalizar las indicaciones conte-
nidas en la circular, se reformé el Articulo 79 de la Cdmara de
Diputados y se establecieron nuevos requerimientos para el
proceso de dictaminacién de las comisiones legislativas, in-
dicando que:

En el proceso de dictaminacidn, la Comisién provee en adqui-

rir los elementos de conocimiento necesarios para verificar la

calidad y eficacia de las disposiciones contenidas en el texto. El
proceso de dictaminacién (Istruttoria), toma por ello en consi-
deracién los siguientes aspectos:

a) La necesidad de la intervencidn legislativa con relacién a la
posibilidad de obtener sus objetivos utilizando recursos dis-
tintos a los de la ley (Estudio de alternativas).

b) La conformidad de la disciplina propuesta con la Constitu-
cién, su compatibilidad con la normativa de la Unién Euro-
peay el respeto de las competencias de las regiones y de las
autonomias locales.

¢) La definicién de los objetivos de la intervencién y la con-
gruencia de los medios identificados para su consecucién, la
adecuacidn de los términos previstos para su aplicacidn, asi
como la carga impositiva para la Administracién Publica, los
ciudadanos y las empresas.

d) Lo inequivoco y la claridad del significado de las definicio-
nes y de las disposiciones, asi como la sistematizacién orde-

nada de la materia en articulos y comas.’!

3t Reglamento de la Camara de Diputados de Ttalia, Articulo 79.
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En este caso fue evidente que el principio de evalua-
cién de la calidad de la legislacién determing la creacién de
un nuevo comité ad hoc para evaluar la documentacién que
presentaba el Poder Ejecutivo. También se modificé el Re-
glamento interior para orientar el trabajo de las comisio-
nes en la evaluacidén ex ante de los proyectos presentados
en sede parlamentaria por los diputados, insertando aque-
llos elementos que pudieran garantizar requisitos minimos,
ya no de calidad formal en cuanto a técnica legislativa, sino
de contenido.

En ningin momento se critic6 ni se denostd la modi-
ficacién como un perjuicio o limitacién de la libertad y so-
berania de los legisladores; por el contrario, se aceptd el
mecanismo como un instrumento Util para orientar el tra-
bajo legislativo.

Espana

En el caso del parlamento de Espaiia, el proceso de evalua-
cién de impacto legislativo comenzé con la publicacidn, en
1997, de un real decreto, que establece que los proyectos de
iniciativa de ley del gobierno deberin ir acompafiados por
la “elaboracion del correspondiente Anteproyecto, que ird
acompafiado por la memoria y los estudios o informes sobre
la necesidad y oportunidad del mismo, asi como por una me-
moria econémica que contenga la estimacién del coste a que

dard lugar”.2

32 Iniciativa Legislativa del Gobierno. Ley 50/1997, Articulo 22.2.
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En el caso del Senado de Espaia, el reglamento interior
establece solamente que “Las proposiciones de ley que se de-
ban a la iniciativa de los Senadores deberdn ser formuladas en
texto articulado, acompafiado de una exposicién justificati-
vay, en su caso, de una Memoria en la que se evalte su cos-
te econémico”. >

Por lo relativo al Congreso de los Diputados, se estable-
ce unicamente que “Los proyectos de ley remitidos por el
Gobierno irdn acompanados de una exposicién de motivos
y de los antecedentes necesarios para poder pronunciarse so-
bre ellos”.** Sin establecer mds previsiones sobre la iniciativa
que la necesidad de que el proyecto tenga, en su caso, susten-
tabilidad presupuestaria.®®

El anilisis de impacto normativo se ha quedado relega-
do en particular en al dmbito de competencia de gobierno,
teniendo en el Parlamento una aplicacién limitada al efecto
presupuestario.

Francia

En Francia, los primeros experimentos gubernamentales para
el cumplimiento de la evaluacién de impacto normativo se
llevaron a cabo a partir del afio 1998.

Hoy en dia, la elaboracién de la evaluacién de impac-
to es obligatoria para el Poder Ejecutivo con respecto a to-
dos los proyectos de modificacién de ley o de propuesta de

3 Reglamento del Senado de Espafia, Articulo 108.2.
3 Reglamento del Congreso de los Diputados de Espaia, Articulo 109.
3 Ibid., Articulo 111.
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un nuevo marco legal secundario, con excepcién de los pro-
yectos de reformas constitucionales, de las relativas a las leyes
financiarias (ley de ingreso y de egreso), las relativas al finan-
ciamiento de la seguridad social, a las leyes de programacién
gubernamental y a los proyectos de ley que prolonguen un
estado de crisis.*

Con relacién al parlamento, en abril de 2009 entrd en vi-
gor lareformaalaLey Orgénica reglamentaria de los articu-
los 34-1, 39 y 44 de la Constitucidn, que establece que todos
los proyectos de ley tendrdn que venir acompafiados obliga-
toriamente de una evaluacién de impacto (étude).

El documento de la evaluacién tendrd que definir “Los
objetivos previstos por el proyecto de ley, la recension de las
opiniones posibles a respaldo de la intervencién de las nuevas
reglas juridicas y exponer la motivacién para el requerimien-
to de una nueva legislacién”.”

Asimismo la nueva normativa detalla y especifica que la
evaluacién de impacto tendrd que “exponer con precisién”,

lo siguiente:

e Laarticulacidn del proyecto de ley con el derecho eu-
ropeo vigente o en curso de elaboracién, y su impacto
sobre el ordenamiento juridico interno.

e Lasituacién de aplicacion del derecho sobre el terri-
torio nacional en uno mds dmbitos considerados por
el proyecto de ley.

e Las modalidades de aplicacién en los tiempos previs-
tos por las nuevas disposiciones, los textos legislativos

% Ley Orgdnica n°2009-403, Articulo 11.
7 Ibid., Articulo 8.
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y reglamentarios a abrogar y las medidas transitorias
propuestas.

e Las condiciones de aplicacién de los nuevos disposi-
tivos normativos para las colectividades que se rigen
por los articulos 73 y 74 constitucionales, de Nueva
Caledonia, y de las Tierras australes y antdrticas fran-
cesas, justificando, en caso necesario, las adaptacio-
nes propuestas y la no aplicacion de las disposiciones
a ciertas colectividades.

o La evaluacion de las consecuencias econémicas, finan-
cieras, sociales y ambientales, asi como los costos y
beneficios econémicos esperados de los nuevos disposi-
tivos normativos por cada categoria de la administracion
publica y de las personas fisicas y morales interesadas,
indicando el método de célculo correspondiente

e Laevaluacién de las consecuencias de los nuevos dis-
positivos normativos sobre el ptiblico empleo.

¢ Las consultaciones llevadas a cabo ante el Consejo de
Estado

e La lista provisional de los textos para su necesaria

aplicacién.

Por otra parte, resulta relevante sefialar que los proyec-
tos se ponen a disposicién del ptblico en la pagina web de la
Asamblea para que los ciudadanos puedan emitir sus obser-
vaciones al respecto.”’

3 Ibidem.

¥ Asamblea Nacional, “L’ Assemblée nationale vous remercie de vo-
tre contribution”: Vous pouvez désormais vous exprimer sur les études
d’impact accompagnant les projets de loi, Paris, Asamblea Nacional, 2009,
<http://etudesimpact.assemblee-nationale.fr/>, 9 de mayo de 2018.
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Finalmente, con la reforma al Articulo 24 de la Constitu-
cién francesa® se establecié que el Parlamento no solamente
votalaley y controla la accidn del gobierno sino que también
“evalua las politicas publicas”.

En efecto, y con base en la reforma la Cdmara de Di-
putados, cred el Comité para la Evaluacién y el Control de
las Politicas Publica (Comité d’évaluation et de contréle des
politiques publigues),*' con el objeto de evaluar la eficacia
de las politicas, comparando los resultados con los objeti-
vos asignados y los medios utilizados. Esto para dar cuen-
ta e informar a la opinién publica y a las partes interesadas
(beneficiarios, actores, empresas, etc.) y para emitir, en su
caso, las recomendaciones correspondientes para mejorar su
desempefio.

Lo interesante es que, en el caso francés, la evaluacién ya
no se enfoca tinicamente en los proyectos legislativos, sino
que amplia al espectro de andlisis al conjunto de politica pt-
blicas gubernamentales.

México

En el caso mexicano, como se menciond con anterioridad,

el proceso de evaluacion de impacto regulatorio (MIR) se

“ Ley de reforma constitucional ntim. 2008-724 del 23 de julio de 2008,
“Modernisation des institutions de la Ve République”.

# Asamblea Nacional, Comité d’évaluation et de contrdle des poli-
tiques publiques, Paris, Asamblea nacional, s/f, <http://www2.assem-
blee-nationale.fr/14/les-delegations-comite-et-office-parlementaire/co-
mite-d-evaluation-et-de-controle-des-politiques-publiques/> 9 de mayo
de 2018.

-32-



inauguré gracias a la iniciativa del Poder Ejecutivo y sigue te-
niendo su mayor margen de actuacién sobre sus propias ini-
ciativas de ley y regulaciones.

Por lo referente al Congreso, con la publicacién en 2006
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacen-
daria se establecid una nueva obligacidn para los legisladores,
en particular para las comisiones legislativas en su funcién de
presentacion y dictaminacién de iniciativas.*

La obligacién establece lo siguiente:

Las comisiones correspondientes del Congreso de la Unién, al
elaborar los dictimenes respectivos, realizardn una valoracién
del impacto presupuestario de las iniciativas de ley o decreto,
con el apoyo del Centro de Estudios de las Finanzas Ptblicas
de la Cdmara de Diputados, y podran solicitar opinién a la Se-
cretarfa sobre el proyecto de dictamen correspondiente.

El Ejecutivo Federal realizard una evaluacién del impacto pre-
supuestario de las iniciativas de ley o decreto que presente a la

consideracién del Congreso de la Unién.®

De esta forma se define la obligacién por parte de las
comisiones, y por ende de los legisladores, de acompanar el
proyecto de ley o decreto con un anilisis previo de impacto
presupuestal.

En esta misma tesitura, el Reglamento de la Cama-
ra de Diputados dispone que los dictimenes de las iniciativas

2 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Articu-
lo 18.

# Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Articulo
18, pérrafo tercero y cuarto.
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presentadas en comisiones tendrin que venir acompafiadas, en
su caso, por una: “valoracién de impacto presupuestal, regulato-
rio u otro”,* incorporando de este modo la obligacién sefialada
por la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacenda-
ria en el procedimiento legislativo de la Cdmara de Diputados.

El Centro de Estudios de las Finanzas Puablicas de la
Cdmara de Diputados, como lo establece la ya citada Ley
Hacendaria, es el encargado de “apoyar técnicamente a las
Comisiones del Congreso de la Unién en la realizacidn de los
impactos presupuestarios derivados de las Iniciativas de Ley
y otros instrumentos legislativos que se presenten ante el Ple-
no de sus respectivas Cdmaras”.*

Es importante mencionar que el Centro proporciona
apoyo alas comisiones de ambas Cdmaras, ya que asi lo esta-
blece la mencionada Ley Hacendaria y el Manual General de
Organizacion de la Camara de Diputados.

Sin embargo, el exceso de carga de trabajo por la gran
cantidad de iniciativas presentadas cada legislatura por las
dos Cdmaras,* aunado a la escasez de personal experto en
la elaboracién de andlisis de impacto presupuestario (un to-
tal de 26 investigadores asignados a cuatro direcciones),*
ha generado un déficit o nivel de saturacién significativo
en la atencién de las solicitudes de andlisis de impacto que
merma la capacidad del Centro, ademds de la autonomia e

“ Reglamento..., Articulo 85, fraccién IX.

% Funciones de la Direccién General del Centro de Estudios de Fi-
nanzas Puablicas (cerp). Manual General de Organizacion de la Cima-
ra de Diputados.

% Se calcula que 85% de las iniciativas presentadas en la Lx111 Legislatu-
ra (6 743 de un total de 7 933), requiri6 de impacto presupuestal.

7 Centro de Estudios de Finanzas Publicas, Directorio, Cimara de Dipu-
tados, <http://www.cefp.gob.mx/new/directorio.html>, 9 de mayo de 2018.
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independencia efectiva del Congreso en este &mbito con res-
pecto a la capacidad técnica del Poder Ejecutivo, el cual pue-
de en todo momento enviar notas técnicas a la comisiones
condicionando la dictaminacién de las iniciativas.

Asimismo, no estd disponible un manual o instructi-
vo para la elaboracién del andlisis en cuestion, lo cual deja
amplios médrgenes de discrecionalidad a la hora de utilizar el
andlisis como un instrumento de efectivo para validar la via-
bilidad del nuevo proyecto normativo.

Por lo cual, el marco normativo del Congreso mexicano
es muy limitado con respecto a la evaluacion de impacto le-
gislativo, ya que no se evidencian mecanismos mas amplios
y robustos para la evaluacién ex ante de los proyectos de ley.

Finalmente, se trata de una evaluacién de los costos tni-
camente presupuestales de los proyectos de ley, mds no de los
costos que los proyectos tengan para los usuarios, ya sea ciuda-
danos o empresas. Y en esto México se asemeja al caso espaiiol.

Ciudad de México: la evolucion de los modelos
de evaluacion de impacto legislativo

En el plano subnacional, con relacién a la Ciudad de México,
el procedimiento para la evaluacién ex ante de proyectos de
iniciativa de ley compete de manera obligatoria al Poder Eje-
cutivo, ya que antes de la publicacién de la Constitucién de
la Ciudad de México,*” en la Asamblea Legislativa del Dis-
trito Federal, la evaluacidn se podia llevar a cabo de mane-
ra facultativa.

* Gaceta Oficial del Distrito Federal, el 5 de febrero de 2017
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Con relacién al Poder Ejecutivo, a partir de 2009, con la
publicacién dela Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Dis-
trito Federal, la cual, a partir del 30 de octubre de 2017, pasé a
llamarse “de la Ciudad de México”,* y de su Reglamento®, se
establece que:

Toda iniciativa de ley, decreto, o proyecto de reglamento y
acuerdo que presente el Jefe de Gobierno debera contar con
una evaluacién del impacto presupuestario realizada por la Se-
cretaria, cuando éstas impliquen afectaciones a la Hacienda
Publica.

En el caso de que dichas iniciativas impliquen erogaciones
adicionales y con el propésito de guardar el equilibrio presu-
puestal, se deberd sefialar su fuente de financiamiento ya sea
mediante la cancelacién o suspensién de programas; la creacién

de nuevas contribuciones o bien, por eficiencia recaudatoria.’!

Por su parte, el reglamento de la ley en cuestién sefiala el
alcance de la evaluacion del impacto:

La evaluacién del impacto presupuestal deberd considerar el
costo presupuestario total de las iniciativas de ley, decretos,
proyectos de reglamento o acuerdos, tomando en considera-
cién los elementos siguientes:

I. Impacto total en el gasto de la Unidades Responsables del

Gasto para el afio de referencia;

¥ Gaceta Oficial del Distrito Federal, el 31 de diciembre de 2009.

% Gaceta Oficial del Distrito Federal, el 8 de marzo de 2010.

>t Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente de la Ciudad de México, Articu-
lo 18, primer pérrafo.

52 Reglamento..., Articulo 32 y 33 del Reglamento.
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II. Impacto en la estructura orgéanica de las dependencias, 6r-
ganos desconcentrados, delegaciones y entidades por la
creacién, en su caso, de unidades administrativas, unida-
des administrativas de apoyo técnico-operativo o plazas;

III. Impacto en las subfunciones aprobadas en el Decreto;

IV. Fuente de financiamiento, y

V. Los demis que determine la Secretaria.

Finalmente, y de forma sorpresiva, antes de la publicacién
de la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Fede-
ral, de 2009, se publicaron en 2007, por parte de la Subsecreta-
ria de Egresos de la Secretaria de Finanzas del Distrito Federal,
los Lineamientos para la Evaluacion del Impacto Presupuesta-
rio de los Proyectos de Iniciativas de Leyes, Decretos, Acuerdos
0 Reglamentos™ cuyas caracteristicas son las siguientes:

I. Aspectos generales: nombre de la unidad responsable
que presenta el proyecto, denominacién del proyecto, asi
como una descripcién detallada del mismo.

II. Impacto en la estructura orgdnica de la Administracién
Publica del Distrito Federal: precisar la creacién o modifi-
cacién de Unidades Responsables y plazas, en su caso; asi
como el establecimiento de nuevas atribuciones que de-
beran realizar las Unidades Responsables o, en su caso, la
transferencia de atribuciones a otras.

II1. Impacto en Programas: el impacto que tendrian el pro-
yecto en los programas autorizados en el Presupuesto de
Egresos, si se modificarfan o se tendrian que crear nuevos

programas para dicho proyecto.

% Gaceta Oficial del Distrito Federal, el 12 de julio de 2007.
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IV. Fuente de Financiamiento: la fuente de financiamiento en
el corto y largo plazos. De igual forma, deberan sefialar si
los proyectos contemplan el establecimiento de destinos
especificos de gasto publico.

V. Impacto total en el gasto: estimacién del impacto en el gasto
total de la(s) Unidades Responsables para el afio de referen-
cia con base en su naturaleza econémica y programitica:

a) Variacién en el gasto total,
b) Variacidn en gasto programable, y

¢) Variacién en gasto no programable.*

Se considera relevante que los lineamientos presenten en
los anexos, de manera muy simple, los formatos para la ela-
boracién del impacto, facilitando asi su cumplimiento.

Con relacién a la Asamblea del Distrito Federal,® en la
Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Federal en
una adiccidn al Articulo 18, de diciembre 2013, se dispone que:

La Asamblea, a través de la Comisién correspondiente, al ela-
borar los dictimenes respectivos, podra realizar una valoracién
del impacto presupuestario de la iniciativa de Ley o Decreto,
con el apoyo de la Unidad de Estudios y Finanzas Puablicas y
podri solicitar opinidn a la Secretaria sobre el proyecto de dic-

tamen correspondiente.®

* Lineamientos para la Evaluacion del Impacto Presupuestario de los
Proyectos de Iniciativas de Leyes, Decretos, Acuerdos o Reglamentos, Nu-
meral OCTAvVO.

% A partir del 17 de septiembre de 2018, esta Asamblea cambiard su de-
nominacién por la de Congreso de la Ciudad de México.

5 Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Federal, Articulo
18, segundo pérrafo.
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Por lo anterior, se establecié la facultad de llevar a cabo
el estudio de impacto por parte de las comisiones de la Asam-
blea Legislativa; sin embargo, no era obligatoria, a diferen-
cia de lo que se dispone por el Congreso federal. Ademis, las
normas en la materia que se podrian aplicar al tema en cues-
tién (Ley Orgdnica de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal; su reglamento interior; el reglamento interior de las
Comisiones de la Asamblea Legislativa; el Manual de Politi-
cas y Procedimientos de la Unidad de Evaluacion de Finan-
zas Publicas de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal)
eran omisas en definir el tema y los procedimientos de aplica-
cién posibles para la realizacién de la evaluacion en cuestion.

En este sentido, hay que mencionar la Ley de Disciplinas
Financieras de las Entidades Federativas y los Municipios,” la
cual extiende a todas entidades federativas la obligacién de
sus respectivos Poderes Ejecutivos de llevar a cabo

una estimacién del impacto presupuestario de las iniciativas de
ley o decretos que se presenten a la consideracién de la Legis-
latura local... Todo proyecto de ley o decreto que sea sometido
a votacién del Pleno de la Legislatura local, debera incluir en
su dictamen correspondiente una estimacién sobre el impacto

presupuestario del proyecto.*

Puede concluirse que se creé una necesidad subnacio-
nal de lineamientos especificos en la materia y de personal

7 “Ley de Disciplinas Financieras de las Entidades Federativas y los
Municipios” Diario Oficial de la Federacion, 27 de abril de 2016.
5 Ley de Disciplinas..., Articulo 16.
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especializado para su aplicacion, tanto para los Poderes Eje-
cutivos como para los Congresos locales en su dmbito de
competencia, si bien esta necesidad estd todavia limitada so-
lamente a la evaluacién de impacto presupuestario.

Con la publicacién de la Constitucién de la Ciudad de
México, el 5 de febrero de 2017 en la gaceta oficial, se man-
tiene, por un lado, la obligatoriedad por parte del Poder Eje-
cutivo de la elaboracién de impactos presupuestales de los
proyectos de iniciativa de ley y, por otro, se establece la crea-
cién de una oficina presupuestal con cardcter de rgano espe-
cializado, con autonomia técnica y de gestion, encargada de
elaborar informacién y anlisis sobre los egresos, el impacto
presupuestal de las iniciativas de ley y las estimaciones eco-
némicas y financieras de la Ciudad para su consideracién en
el proceso de aprobacién del Presupuesto de Egresos.>” Ade-
mds, la Constitucién dispone la necesidad de elaborar una ley
que defina su estructura y organizacion.®

Enla Ley Orgdnica del Congreso de la Cindad de Méxi-
co®'y en su Reglamento®, la oficina presupuestal depende de
la Unidad de Estudios de las Finanzas Publicas; sin embar-
g0, no se establece cudles son sus atribuciones ni las caracte-
risticas, métodos y criterios para la elaboracién del impacto
presupuestario.

% Constitucion Politica de la Ciudad de México, Articulo 21, aparta-
do C, inciso 5.

8 Ibid., Articulo 29, apartado E, inciso 8.

¢t Ley Organica del Congreso de la Ciudad de México, Articulo 104,
parrafo tercero.

82 Reglamento del Congreso de la Cindad de México, Articulo 523, pi-
rrafo cuarto.

— 40—



El Reglamento prevé que en el proceso de dictaminacién
de una iniciativa se deber solicitar la evaluacién de impacto
presupuestario si la iniciativa lo amerita.®?

Por estas razones, se abre una oportunidad significativa
para definir las funciones de un nuevo 6rgano del Congreso
encargado de ayudar a los legisladores en el cdlculo y la va-
loracién del impacto presupuestario de las iniciativas de ley,
que ahora tendrdn un caricter obligatorio y ya no sélo facul-
tativo, como antes.

Para el cumplimiento de las nuevas obligaciones estableci-
da en la ley, se sugiere retomar como referencia lo establecido
en los Lineamientos para la Evaluacion del Impacto Presu-
puestario, ya que se trata de técnicas de evaluacion estableci-
das en el pais y reconocidas internacionalmente.

Sin embargo, la Constitucién de la Ciudad de México,
asi como la Ley Orgénica del Congreso no sélo presentan la
obligatoriedad de la evaluacién de impacto presupuestal para
los proyectos de iniciativa de ley, sino que proponen algo mas
novedoso y que podria representar un salto de calidad en los
estudios y procesos de evaluacion de la leyes en México. Se
trata de una nueva competencia del Congreso de la Ciudad
de México, con base en la cual se tendrd que

Elaborar un sistema de evaluacién de resultados de su trabajo
legislativo, asi como su impacto en la sociedad. Dicho sistema
deberd presentar sus resultados anualmente, los cuales debe-
ran ser difundidos bajo los principios de transparencia y ren-

dicién de cuentas.®

8 Ibid., articulos 256, fraccion IIT; y 258, fraccién VII.
¢ Constitucién..., Articulo 29, apartado D, inciso p.
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Asimismo, en la Ley Orgénica del Congreso se sefiala
que

El sistema al que se refiere el inciso p), del Apartado D, del ar-
ticulo 29 de la Constitucién Local realizard la valoracién cuan-
titativa y cualitativa de las leyes, asi como su impacto en la
sociedad a fin de presentar sus resultados anualmente bajo los
principios de transparencia y rendicién de cuentas. Lo anterior

sin perjuicio de lo establecido en otras leyes.*

La misma ley atribuye a la Coordinacién de Servicios
Parlamentarios la responsabilidad del sistema de evaluacién
de resultados.®® La presentacion de un sistema de evaluacién
cuantitativo y cualitativo de los resultados del trabajo legis-
lativo y de su repercusidn social representa una novedad ab-
soluta en el panorama de estudios y andlisis legislativos en
México.

Este sistema no estaba incluido en la primera propuesta
de Constitucién® y se presenté sucesivamente en los proce-
so de revisién y modificacién llevados a cabo en la Asamblea
Constituyente.

Al respecto, en el proyecto de dictamen de modificacién
de los titulos tercero y cuarto de la Constitucién, elaborado
por las comisiones Ciudadana, de Ejercicio Democrético y
de Régimen de Gobierno, se menciona en la décima conside-
racién que

6 Ley Organica..., Articulo 20, cuarto parrafo.

% Ley Organica..., Articulo13, fraccién XLIX.

¢ Proyecto de Constitucién Politica de la Ciudad de México, 15 de sep-
tiembre de 2016, <http://gaceta.diputados.gob.mx/ACCM/DOC/Pro-
yectoConst15sep.pdf> 12 de junio de 2018.
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Uno de los fines esenciales del Estado es garantizar la efectivi-
dad de las leyes y asegurar la vigencia de un orden normativo
coherente, funcional y coordinado. Esta Comisidn es conscien-
te de que la labor legislativa del Congreso, asi como la regla-
mentacién del Ejecutivo, ha generado hiperinflacién normativa
debido a la falta de mecanismos de coordinacién, armoniza-
cién, evaluacién y depuracién regulatoria. De acuerdo con la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(oCDE), muy pocos paises miembros se han embarcado en laim-
plementacién de un enfoque sistemitico de evaluacién norma-
tiva ex post; sin embargo, paises como Chile, Colombia, Suiza,
Reino Unido y Nueva Zelanda, entre otros, ya han comenza-
do a establecer estrategias de evaluacién legislativa y regulatoria
con éxitos tangibles. En consecuencia, esta Comision propone
establecer un numeral 7 donde se prevea la creacién de un Sis-
tema de Evaluacién cuantitativa y cualitativa de leyes y regla-
mentos cuya ejecucién corresponda al Congreso y a la persona
titular de la Jefatura de Gobierno, respectivamente. Este siste-
ma tendra el prop6sito de examinar el ordenamiento normativo
de la ciudad y evaluar los objetivos propuestos y los resultados
obtenidos por cada ley que se emita. Asimismo, el sistema con-
sideraré los impactos que se hubieren constatado, los medios
técnicos y administrativos empleados, el grado de participa-
cién ciudadana, el cumplimiento de legalidad y reglamentacién
por los destinatarios de la noma, as{ como los compromisos de
readecuacién normativa. Los resultados de este sistema tendrin

prioridad en los trabajos legislativos y reglamentarios.®

6 Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, Gaceta Parlamentaria,
Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, 2017, http://gaceta.di-
putados.gob.mx/ACCM/GP/,14 de junio de 2018.
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Se reproduce por extenso el texto de la Comisién para
no dejar dudas con respecto a los alcances de esta nueva
propuesta.

Queda claro que el propésito es el de garantizar la plena
efectividad de las leyes y reducir la actual hiperinflacién nor-
mativa. Para eso, se propone la puesta en prictica de un siste-
ma de evaluacién normativa ex post por cada ley que se emita.

Entre los dmbitos sujetos a evaluacidn estdn las reper-
cusiones que se hubieren constatado, los medios técnicos y
administrativos empleados, el grado de participacién ciuda-
dana, el cumplimiento de legalidad y reglamentacién por los
destinatarios de la noma y los compromisos de readecuacion
normativa.

No queda duda de la complejidad de la propuesta, la
cual, debido alos distintos aspectos que requerird su cumpli-
miento, necesitard de la creacién de un comité o de una uni-
dad ex professo para la evaluacién legislativa.

La experiencia internacional en materia sugiere las dos
opciones.

Por ejemplo, en Gran Bretafia el proceso de evaluacién
ex post (Post-legislative Scrutiny) comenzd en 2006 y ac-
tualmente es la Comisién Legal de la Cimara de Diputa-
dos (Law Commission) la que tiene la responsabilidad de su
cumplimiento.

En 2013, en el Parlamento Europeo se creé la Unidad
de Evaluacién de Impacto Ex Post (Ex Post Impact Assess-
ment Unit), dependiente del Departamento de Evaluacién de
Impacto.

En América Latina, la Cdmara de Diputados de Chile,
en 2011, cred el Departamento de Evaluacién de la Ley, con
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la funcién de evaluar la eficacia de la ley y su influencia so-
bre la sociedad.

Sin embargo, como se mencionard sucesivamente, la
evaluacién ex post tiene mds capacidad de éxito solamente si
acompafiada por el proceso de evaluacién ex ante. La expe-
riencia internacional lo demuestra: si la evaluacién ex post no
se acompafia por una evaluacién ex ante, no se va a poder re-
ducir el flujo de produccién legislativa.

Por otra parte, es obvio que el trabajo legislativo requie-
re una realimentacidn oportuna y en tiempos razonables; sin
embargo, la complejidad, los recursos y el tiempo requeridos
para la evaluacién ex post no permiten garantizar la obten-
cién de resultados relevantes en tiempos breves, propician-
do asi el riesgo de retrasar ulteriormente el trabajo legislativo.

Por eso, poner en marcha los dos procesos de evaluacién
de forma simultdnea permitiria tener insumos de informa-
cién estratégicamente relevantes desde el principio, los cua-
les se podran utilizar para el proceso sucesivo

En efecto, los criterios y las metodologias adoptados para
los dos procesos de evaluacién deben ser compatibles, con el
fin de que los resultados sean comparables y puedan cumplir
con su finalidad.

— 45—






Un modelo de evaluacion
de impacto legislativo (EIL)

La necesidad de la evaluacién ex ante de los proyectos legis-
lativos obedece a una serie de razones que ya se sefiald y ana-
liz6 con anterioridad. No obstante, vale la pena resaltar las
que, por su actual relevancia, se consideran estratégicamente
significativas: transparencia y rendicién de cuentas.

Los mecanismos y los procedimientos utilizados para la
evaluacién de impacto, los contextos y dmbitos de su apli-
cacién, y los alcances de la informacion recabada permiten
proporcionar, no solamente al legislador, sino al pablico en
general, la informacidn relativa a los beneficios reales espera-
dos por la intervencién legislativa, promoviendo el ejercicio
concreto de la participacién democritica.

En efecto, uno de los elementos sustantivos de la evalua-
cién es la puesta en marcha de un proceso de consultacién y
negociacién con los actores, privados y publicos, afectados,
en sentido positivo o negativo, directa o indirectamente, por
el cumplimiento del nuevo dispositivo normativo. Por lo an-
terior, la evaluacién de impacto legislativo constituye, ade-
mds, un instrumento invaluable para promover la legitimidad
de una norma.
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Asimismo, la informacién recabada sobre los benefi-
cios esperados por la nueva ley y los medios para su obten-
cién, permiten ofrecer al piblico elementos indispensables
para evaluar el rendimiento de la norma, es decir su efecti-
vidad. Esto desde una perspectiva de teoria de la legislacion
que complementa la concepcién tradicional con principios y
criterios de andlisis de cardcter teleolégico y pragmatico.®’

Hay que enfatizar que la EIL en ninglin momento repre-
senta una sustitucién o condicionamiento de la decisién po-
litico-legislativa que se ejerce en sede parlamentaria. Por el
contrario, se distingue como un importante instrumento de
andlisis que permite, desde el disefio conceptual de la pro-
puesta legislativa, tener una visién integral del impacto pre-
visto por la intervencidn legislativa, lo cual favorece, por un
lado, detectar si el problema realmente se podra resolver o
aminorar con la intervencién legislativa y, por el otro, de jus-
tificarse la propuesta de intervencién normativa, permite
evaluar e identificar cual serdn las medidas mds idéneas para
lograr los resultados esperados.

Enseguida se ofrece, con base en una sintesis de los dis-
tintos esquemas operantes internacionalmente de la E1L, una
propuesta para su discusion entre los expertos e interesa-
dos en el ambito de la teoria de la legislacion y de la técni-
ca legislativa.

La propuesta se compone por una serie de apartados,
cada uno con un dmbito especifico de aplicacién y su propia
metodologia de andlisis. En cada apartado se sefiala un rubro

¢ Albert Calsamiglia, “Ciencia juridica, el derecho y la justicia”, En-
ciclopedia Iberoamericana de Filosofia, 1996, Madrid, nam. 11, 1996; Ma-
nuel Atienza, Contribucion..., pp. 27 y 28.
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especifico de andlisis de impacto que el nuevo dispositivo le-
gal, o su reforma, tiene sobre una dimensién determinada, ya
seajuridica, social, econémica administrativa y presupuestaria.

Por cada apartado habrd que elaborar una serie linea-
mientos o gufas de cumplimiento, mismas que ya existen en

otros ordenamientos juridicos, nacionales e internacionales.

El problemay sus causas

La evaluacién de impacto legislativo comienza con la nece-
sidad de explicar los problemas que motivan la propuesta de
intervencién normativa (ley o decreto) y sus causas, ya sean
de caricter normativo (lagunas, insuficiencias, deficiencias,
obsolescencias en una o mds la leyes), judicial (por efecto de
la jurisprudencia), social, econémico o ambiental (inexisten-
cia o insuficiencia de una politica publica en la materia).

En este primer dmbito de anilisis, es importante definir
el interés publico primario que se ve afectado por la situacion
y en qué sentido, tomando en cuenta, por ejemplo, si se trata
de un tema de salud publica, seguridad, biodiversidad, pro-
teccidn a la infancia o seguridad en el transporte.

La sugerencia es que se identifique siempre, con base al
interés publico afectado un bien juridico a proteger o promo-
ver por la nueva ley.

En todo caso, hay que identificar a las personas afecta-
das (sujetos publicos o privados) por la situacidn, quienes se-
ran los ptblicos a los cuales se dirigird la norma; lo anterior,
definiendo y cuantificando los beneficiados y los perjudica-
dos, directos e indirectos.
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La indicacién es la de cuantificar, en la medida de lo posi-
ble, los elementos esenciales del problema con el objetivo de
medir, en una fase sucesiva de evaluacién ex post, la repercu-
si6n de la intervencién normativa. En términos un poco més
técnicos, se requiere definir una linea base para poder medir
sucesivamente el efecto que la intervencién normativa tendrd
sobre el problema considerado.

Por ejemplo, si se propone una legislacién para garanti-
zar una mejor proteccidn a las victimas de violencia intrafa-
miliar, lo que se requiere es definir la gravedad del problema,
contabilizando las denuncias que en este rubro se han presen-
tado ante el ministerio publico en dmbito territorial y en un
periodo determinado, ademds de los resultados de las encues-
tas correspondientes. Con eso, se podran tener indicaciones
mds precisas sobre el alcance del problema, su tendencia y
la tipologia de la poblacién mas afectada (mujeres, nifios,
adolescentes).

Por otra parte, si se quiere evitar o prevenir un peligro
(accidentes de transito, enfermedades, escasez de agua, etc.),
se deberd llevar a cabo un estudio probabilistico del riesgo
para los destinatarios. Con relacién a las tipologias de refe-
rencias informativas, existen la directa y la indirecta. La di-
recta se refiere cuando el sustento informativo ha sido el
producto de una investigacién ad hoc sobre el problema, mu-
chas veces producto de una serie de consultaciones, investi-
gaciones de campo o de la contratacién externa de un grupo
de expertos.

Es indirecta cuando las referencias informativas se lle-
van a cabo mediante bases de datos generales disponibles al
publico, u otras de naturaleza administrativa, tales como los
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archivos judiciarios. Asimismo, las fuentes se dividen en pu-
blicas y privadas. Esto es cuando se utilizan bases de datos de
asociaciones empresariales, centros privados de estudios, ins-
tituciones académicas, y de la sociedad civil (oNG).

En general, hay que privilegiar las fuentes de informacién
gubernamentales; por ejemplo, el Instituto Nacional de Esta-
distica y Geografia (Inegi), el Consejo Nacional de Evalua-
cién de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), el Instituto
Mexicano el Transporte (1MT) y datos estadisticos de la Direc-
cién General de Informacién en Salud, entre otras; en virtud
de que se trata de los mismos datos utilizados por la elabora-
ci6n de programas de politicas ptblicas por parte del gobierno.

En caso de referencia a fuentes internacionales, se debe-
ran utilizar las fuentes producidas por organizaciones guber-
namentales internacionales, tales como la Naciones Unidas
(onwv), la Organizacién Mundial de la Salud (oms), Organi-
zacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico y So-
cial (ocpE), la Organizacién Mundial de Comercio (oMc) y
Banco Mundial (Bm), entre otras.

De todas formas, se requiere una estrategia y una meto-
dologia claras para la recopilacién de la informacién, identi-
ficando y separando las causas principales de las secundarias.
Por ejemplos: si las causas principales de la mortalidad infan-
til son las condiciones de vidas insalubres, la falta de atencién
en los centros hospitalarios, la distancia y escases de los cen-
tros de hospitalarios o la falta de informacién sobre los ries-
gos sanitarios de parte de las madres etcétera.

De cada causa se tendrd que llevar a cabo una investiga-
cién correspondiente, para determinar cudl es la que més in-
cide en el problema que hay que resolver.
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La definicion de los objetivos

En este apartado hay que definir los objetivos de la interven-
cién legislativa.
¢Cudles son los resultados que se pretenden alcanzar con
la efectiva aplicacién de la norma propuesta?
La descripcién de los objetivos tendrd que ser lo mds
concreta y precisa posibles, sin que haya lugar a distintas in-
terpretaciones. Tendrd que ser cuantificable y, en la medida
de lo posible, sustentada en la referencia a indicadores para
medir su resultado. Asimismo, realista en cuanto al analisis
de las condiciones existentes que permiten u obstaculizan el
logro de los objetivos.
Es importante, ademds, no confundir el objetivo con
el instrumento necesario para su logro. Una cosa, en efec-
to, es la creacién de un mecanismo para la obtencién de los
datos de las personas enfermas de vIH/sIDA, y otra son los
programas para la prevencién y el control de la enferme-
dad. Se tendrdn que definir un objetivo general (0G) y una
serie de objetivos especificos (OE) requeridos para lograr
el general.
Por ejemplo: reforma a la Ley de Caminos, Puentes y Au-
totransporte Federal.
0G: mejorar la seguridad del autotransporte federal de car-
gay de pasajeros.

OEI: retirar progresivamente de circulacién los vehiculos
con una antigliedad mayor a 20 afios.

OE 2: otorgar permisos por primera vez solamente a permi-
sionarios propietarios de vehiculos con una antigiiedad

no mayor a cinco afios.
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OE 3: obligar a los permisionarios (personas fisicas y mora-
les) a someterse a una serie de cursos de capacitacion
profesional.

OE 4: optimar el programa de chatarrizacion para el auto-
transporte federal.

Asimismo cada objetivo tendrd que ser acompafiado por
una serie de indicadores cuantificables, en el tiempo y en el

espacio.

La evaluacién de las alternativas

Antes de elaborar el proyecto legislativo se sugiere, con el
propdésito de adquirir una visién mds integral de la inter-
vencién gubernamental hacia un determinado problema,
la de considerar las alternativas posibles a la intervencién
legislativa.

Debido al fenémeno de la inflacién legislativa, la inter-
vencién normativa deberfa ser la tltima opcidn, después de
haber ponderado toda una serie de opciones posibles.

Entre las opciones, hay que evaluar siempre el costo de
oportunidad (opcién “cero”); es decir, se requiere evaluar
c6mo evoluciona la situacién o problema, considerando el
caso de que no se intervenga con la regulacién.

Elanilisis de las opciones permite, ademds, encontrar ar-
gumentos para sustentar y reforzar la opcién normativa, en
caso de su eleccidn.

Existen hoy en dia una serie de opciones, efectivas, eco-
némicas y rapidas para la solucién de problemas de politicas
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publicas: la teoria de la regulacidn, en este ambito, mencio-
na el principio de la pirdmide regulatoria,” la cual consiste
en la seleccién, ante de la opcidn de la reforma legal, de me-
didas alternativas y preliminares para la solucién el proble-
ma considerado.

Respecto a las alternativas, se considera evaluar las si-
guientes opclones:

a) Autorregulacion.
e Cédigos de comportamiento.
* Definicién de estindares.
¢ Definicién de normas elaboradas por organismos
independientes.
b) Campaiias informativas.
¢) Opcidn de incentivos.
* Impuestos, licencias o permisos.
e Subsidios.
e Seguros obligatorios contra ciertos riesgos.
d) Regulacién gubernamental por medio de procedimien-
tos administrativos.

Proceso de consulta

Cuando se llega a la necesidad de la intervencidn legislativa,
se deberd llevar a cabo el proceso de consulta con las partes
interesadas o, dicho de otra forma, con los futuros destinata-
rios directos de la norma.

7® Tan Ayres y John Braithwaite John, Responsive regulation: transcen-
ding the deregulation debate, Oxford, Oxford University Press, 1992, p. 39.
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El proceso de consulta es estratégicamente relevante por-
que permite construir un consenso sobre la estructuracién del
cuerpo normativo, sin que implique la subordinacién de bie-
nes publicos a intereses privados, ya sea de grupos de interés
del sector privado, como de intereses de grupos parlamenta-
rios o entre ellos y el Poder Ejecutivo.

Por eso, es muy importante garantizar y cumplir el prin-
cipio de la midxima publicidad y transparencia, para evitar
formas de negociacién que nada tienen que ver con los con-
tenidos de la materia objeto de la consultacién.

La consultacién, ademds, permite consolidar la legitima-
cién entorno al nuevo proyecto, lo cual favorece su cumpli-
miento y su acatamiento por parte de los destinatarios.

El proceso de consulta debera llevarse a cabo por medio
de reglas procedimentales, sin que se llegue a modelos dema-
siados rigidos que, en lugar de favorecer, puedan obstaculizar
la consecucién de acuerdos.

En este caso, resulta conveniente que sean las comisiones
legislativas las encargadas de llevar a cabo la consulta, de for-
ma transparente, auxiliindose con los canales de informacién
electrénicos (pdginas web, redes sociales).

Entre los principios que hay que considerar estdn los
de representatividad de los actores interesados, ya sea or-
ganizaciones (Cdmaras, confederaciones, asociaciones),
del sector privado (empresas, sindicatos, ONG) o sujetos
publicos (dependencia del gobierno federal, 6rganos des-
centralizados, desconcentrados, organismos auténomos,
entidades estatales o municipales). También se tendrdn que
tener en cuenta y aplicar los principios de paridad y no

discriminacién.
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Se vuelve determinante definir la agenda de los temas
para su discusion, los tiempos para la presentacion de los ale-
gatos, sus estudios y la resolucién por parte de la o las co-
misiones. De todas formas, se deberd tener en cuenta que la
consultacion no implica la sustitucién de la toma de decisio-
nes en las comisiones, ya que los resultados de las consulta-
ciones no son vinculatorias y, por ende, no son justiciables.
Lo anterior para no perjudicar el estatus de los legisladores
en cuanto a libertad y no condicionamiento en las decisio-
nes legislativas.

Es evidente, en todo caso, que la publicidad y la trans-
parencia de la informacién versada en el proceso de consul-
ta constituye una forma indirecta de rendicién de cuentas del
operado de las comisiones.

Elaboracion del proyecto normativo

Al concluir el proceso de consulta, se elabora el contenido del
proyecto de ley o decreto, tomando en cuenta las directrices
de técnica legislativa.

En este apartado, y habiendo ponderado la necesidad
y el cardcter indispensable de la intervencién normativa, se
dard inicio a la elaboracién del proyecto normativo siguiendo
las reglas cldsicas para su redaccidn, tales como las que tienen
que ver con un uso correcto del lenguaje y sobre la correc-
ta incorporacién de la nuevas disposiciones dentro del siste-
ma juridico vigente.

Entre ellas, el andlisis de la vinculacién con los principios
de orden constitucional y con lo sancionado en los tratados
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internacionales ratificados por el Senado, la coherencia y ho-
mogeneidad con las otras leyes cuyos contenidos tratan de la
misma materia y la aplicacién de las reglas para la estructuracion
de cuerpo normativo y de las reglas de estilo y de lingtiistica.

Finalmente, se conseja recopilar una lista pormenoriza-
da de las normas legales y reglamentarias que quedardn de-
rogadas como consecuencia de la entrada en vigor del nuevo
dispositivo legal. Este tltimo punto permite reforzar el prin-
cipio de la seguridad juridica.

Distribucién de competencias

En esta fase se determina quién o quiénes serdn los entes
encargados de la puesta en marcha de la nueva ley o de su
modificacion.

Estdn exentos de este rubro los preceptos que tengan ca-
racter de ley orgdnica.

En este caso hay que revisar la distribucién de competencias
conforme los preceptos constitucionales y las leyes secundarias,
en particular las orgdnicas en materia, tomando en cuenta, ade-
mas, los criterios establecidos por la jurisprudencia.

La regla general es que deberfa existir un solo titulo pre-
valente, siendo la concurrencia la excepcion. Esto debido a
que, a mayor grado de distribucién de competencias, menor
eficacia tendrd la puesta en prictica de la nueva ley.

En cualquier caso, deben de establecerse con precision
los preceptos que tienen caricter prevalente y los que impli-
can una concurrencia de competencias entre distintos nive-

les de gobierno.
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Deberd especificarse, en caso de concurrencia de titulos
competenciales que fundamenten la norma, a cuél de ellos res-
ponde cada uno de los apartados normativos. Si se trata de varias
materias de diferente alcance, se deberd especificar los preceptos
concretos que se dictan al amparo de una u otra competencia fe-
deral, estatal o municipal. Asimismo, y de darse el caso, se debe-
ran incorporar en la disposicién final las reglas de supletoriedad.

Evaluacién de impacto econémico
(costo/beneficio)

El proceso de investigacién y andlisis tendrd que tomar en
cuenta, en su caso, distintos ambitos de repercusién de la
nueva legislacidn, tales como: el efecto sobre los precios de
los productos y servicios, sobre la productividad de los tra-
bajadores y de las empresas, sobre el empleo, sobre la inno-
vacidn, sobre los derechos de los consumidores, sobre los
ingresos de las familias, sobre otras economias regionales o
internacionales, sobre las pequefias y medianas empresas (py-
mes) y sobre la competencia en el mercado.

En el primer caso, hay que considerar si el acto norma-
tivo tendrd un efecto econémico sobre el establecimiento de
los precios de los productos o servicios en el mercado y si és-
tos se reflejardn sobre los precios al consumo, o se absorbe-
rén por el productor (evitando que afecten los salarios o las
prestaciones sociales).

En el segundo caso, se tendrd que evaluar si las nuevas dis-
posiciones afectardn la productividad de los trabajadores y
de las empresas. Habra que evaluar si las nuevas disposiciones
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restringen de alguna manera el uso de los materiales, equipos o
materias primas, o la forma de contratacién y retencién de los tra-
bajadores. Asimismo, se tendra que evaluar si se exige un cambio
en el cumplimiento de nuevos estindares de calidad en determi-
nados productos o servicios, y como repercute en las empresas.

En el tercer caso, con relacién al empleo, se tendrd que
calcular el efecto en la generacién o pérdidas de empleos, asi
como su impacto en las condiciones de organizacién del tra-
bajo (los sindicatos).

En cuanto a la innovacidn, se evalia el efecto de la inter-
vencién normativa sobre dmbitos como la promocién de la
investigacion la adopcidén de nuevas tecnologias (T1¢), o de
nuevas formas de organizacién empresarial.

Con relacién a los derechos de los consumidores, se ten-
drd que calcular el efecto en la oferta de bienes y servicios: si
habrd mayor o menor oferta, a qué precios, con qué estinda-
res de calidad y si se afecta la proteccion de derechos y los in-
tereses de los consumidores.

La repercusién que una nueva norma o modificacién de
una existente tendra sobre los ingresos de las familias resulta
extremadamente relevante, ya sea para las implicaciones ge-
nerales que esto tiene para la poblacidn o para las repercu-
siones, positivas o negativas de las que se puedan derivar un
dmbito electoral. Por eso es necesario hacer el cdlculo econé-
mico de los efectos en los ingresos de las familias por sectores
geograficos, de nivel de actividad, de estados sociales, entre
otros, resulta de importancia capital.

Con relacion al efecto en las relaciones comercia-
les con otras economias, debe ser evaluado segtin su efec-

to sobre los procesos de integracién y armonizacién regional
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(convergencia de condiciones de produccion y de prestacion
de servicios, promocion de la inversién extranjera directa o
promocidn de las exportaciones).

Con respecto a las pymes, se tiene que evaluar el efecto
de la nueva norma, en particular sobre sus costos fijos, debido
a que repercuten de manera mis significativa en este nivel de
la economia que en otros.

Finalmente, y con base en la informacién recopilada, se
lleva a cabo el estudio del efecto en la competencia de mercado.

En este caso se trata de evaluar si con el nuevo dispositi-
VO NOrmativo no se crearan restricciones para nuevos opera-
dores, incremento de costos o condiciones para la operacién

de los existentes.

Evaluacion de la carga administrativa

Este dmbito de anilisis ha sido el objeto de una amplia re-
flexién por parte de los investigadores en derecho adminis-
trativo y en administracién de empresas’!, que ha llevado a
elaborar un mecanismo o modelo de evaluacién para la indi-
viduacion y el cilculo de las obligacion informativas deriva-
do del Standard Cost Model (scm) holandés.”

7' Pablo Gonzélez de Herrero, et al., Una metodologia para la medicion
de los costes administrativos: El Standard Cost Model, Madrid, Ministerio
de Evaluaciones Publicas, 2006. Para una consideracién mas general, véase
Banco Mundial, Doing Business, Washington DC, Banco Mundial, 2017,
<http://espanol.doingbusiness.org/>, 9 de mayo de 2018.

72 International scm Network to reduce administrative burdens, In-
ternational Standard Cost Model Manual, Organizacién para la Coopera-
cién y el Desarrollo Econémicos, s/f, <http://www.oecd.org/gov/regula-
tory-policy/34227698.pdf>, 9 de mayo de 2018.
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Se trata de medir objetivamente las cargas administrati-
vas en términos de elaboracién y entrega de informacién a las
dependencias de la administracién publica del Estado. El mode-
lo permite calcular los costos que directamente repercuten en la
operacion y la productividad de la empresa, y tienen que ver
con el otorgamiento de informacién.

Se trata de 17 tipologias principales, entre las cuales se
encuentran el andlisis de los costos (tiempo y dinero) para:
producir relaciones informativas, registrar datos sensibles,
cooperar para inspecciones y controles, elaborar el etiqueta-
do conforme a las disposiciones vigentes, compilar relaciones
periddicas, monitorear procesos, solicitar licencias, permisos,

registros, etcétera.

Evaluacion de impacto presupuestario

En México, como en otros paises, la presentacion de nue-
vas leyes o de propuestas de modificacién deberd estar acom-
pafiadas de un documento en donde se calcula el costo en
las finanzas publicas. El proceso y la metodologia para la
evaluacién de los costos ya estdn sancionados en el Regla-
mento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.®

El impacto se calcula en el gasto de las dependencias y
entidades debido a la creacién o modificacién de unidades
administrativas y plazas o, en su caso, creacion de nuevas ins-
tituciones. En este caso se calcula el impacto no solamente

73 Reglamento... articulos 18 al 20.
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sobre el ejercicio fiscal inmediato sucesivo, sino también so-
bre los siguientes.
¢ Se identifican las partidas presupuestarias afectadas
(personal, inversiones, programas).
e Se calcula el efecto sobre la modificacién presupues-
taria en su conjunto.
e Se calculan sus efectos sobre la deuda publica.
® Se calcula el establecimiento de nuevas atribuciones
y actividades que deberdn realizar las dependencias y
entidades que requieran de mayores asignaciones pre-
supuestales para llevarlas a cabo, y la inclusion de dis-
posiciones generales que incidan en la regulacién en
materia presupuestaria.
e Seidentifica si hay participaciones eventuales por par-
te de entidades federativas.
e Seespecifica si la normativa tendrd efectos sobre el in-
cremento de los gravimenes fiscales, es decir si impli-

ca un incremento de la carga recaudatoria.

Efecto sobre la igualdad de género
y la no discriminacion

En esta tltima fase se trata de evaluar el efecto directo e indi-
recto para los hombres y mujeres, y para los grupos vulne-
rables, con el objetivo de cuidar de que la nueva normativa
sirva para garantizar y no menoscabar el principio de igualdad
de oportunidades.

La evaluacidn se desarrolla con base en la descripcién
de la situacién sin la nueva norma y construyendo el nuevo
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escenario con la utilizacidn de indicadores cuantitativos en la
medida de lo posible por edad, nivel de ingresos, estado civil,
localizacién geografica, situacién laboral y pertenencia a de-
terminada situacién colectiva: estudiantes, desempleados y
poblacién de riesgo.

Asimismo, se deberi elaborar una prevision de resulta-
dos, de la cual se derivard un efecto negativo, positivo, o nulo.

—63 —






El Centro de Estudios de Evaluacion
de Impacto Legislativo

La EIL requiere una serie de competencias técnicas y me-
todoldgicas para su instrumentacidn, las cuales, por obvia
razones, no estin en este momento a disposicién de las comi-
siones legislativas. Por eso lo mds recomendable seria la insti-
tucién de un centro de estudios enfocado en la elaboracién de
la EIL y que pueda representar el insumo indispensable para
los legisladores que trabajan en las comisiones legislativas.
Hoy en dia, si bien existen en México siete centros de es-
tudio en ambas Cdmaras,” los cuales se constituyen como
Srganos de consulta sobre temas especificos de la agenda par-
lamentaria, no existe un centro especifico para la evaluacion
de la calidad de la produccidn legislativa y que tenga como
objetivo lo de recuperar, por un lado la legitimidad y segu-
ridad juridica de los instrumentos legislativos, frente a los

74 Estos son, por parte del Senado, Instituto Belisario Dominguez (18D)
y el Centro de Estudios Internacionales “Gilberto Bosques”; por parte de
la Cémara de Diputados, el Centro de Estudios de Derecho e Investigacio-
nes Parlamentarias (cepip), el Centro de Estudios de las Finanzas Ptbli-
cas(cerp), el Centro de Estudios Sociales y de Opinién Publica (cesop),
el Centro de Estudios para el Desarrollo Rural sustentable y la Soberania
Alimentaria (CEDRssA) y el Centro de Estudios para el Adelanto de las Mu-
jeres y la Equidad de Género (CEAME]).
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problemas actuales de la inflacidn legislativa, y, por el otro,
garantizar la eficacia y eficiencia de la intervencién legislati-
va hacia los destinatarios, ya sean actores gubernamentales
como de la sociedad civil.

Ademds, el centro podria desempefiar funciones no so-
lamente de evaluacién ex ante, sino también de evaluacién ex
post, asi como ya se menciond en el dmbito internacional.”®

De manera introductoria, la evaluacién ex post se con-
sidera hoy en dia complementaria de la ex ante. Se enfoca
en identificar las modalidades y resultados de la legislacion,
evaluando si se llevé a cabo correctamente o si hubo proble-
mas en su interpretacion, si tuvo consecuencias econémicas
no previstas con antelacion, si los problemas que originaron
su emision siguen vigentes o si existen las condiciones para
abrogar una ley que ya no tiene efectos juridicos.”

En México, en 2012, se emitié un acuerdo por par-
te del Poder Ejecutivo para la puesta en marcha de un

75 En Gran Bretafia la Comisién Legal (Law Commission) de la Cé-
mara de Diputados comenzé en 2006 los trabajos de evaluacidn ex post
(Post-legislative Scrutiny). En el plano internacional, en el Parlamento Eu-
ropeo se creé en 2013 la Unidad de Evaluacién de Impacto Ex Post (Ex
Post Impact Assessment Unit), dependiente del Departamento de Evalua-
cién de Impacto. Su funcién es la de evaluar los éxitos y fracasos de las le-
gislaciones vigentes en determinadas materias con el objeto de emitir las re-
comendaciones correspondientes.

En América Latina, la Cdmara de Diputados de Chile, en 2011, creé el
Departamento de Evaluacién de la Ley, con el objeto de: “Evaluar las nor-
mas legales aprobadas por el Congreso Nacional en coordinacién con el
Secretario de la Comisidn a cargo. La evaluacién se realiza con base en la
eficacia de la ley y su influencia sobre la sociedad. EI Departamento po-
dra proponer medidas correctivas para mejorar la implementacién de la ley
evaluada”. Resolucién No. 57 del 27 de enero de 2011.

76 House Of Commons Library, Post-legislative Scrutiny, Parlamen-
to britdnico, 2013, <http://researchbriefings.parliament.uk/ResearchBrie-
fing/Summary/SN05232#fullreport>, 9 de mayo de 2018.
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procedimiento de evaluacién ex post de las leyes y regulacio-
nes de Poder Ejecutivo federal, con el objetivo de: “determi-
nar el logro de sus objetivos, asi como su eficiencia, eficacia,
impacto y permanencia”.”’

Lo dispuesto en el acuerdo aplica en particular para el
proceso de actualizacién de las Normas Oficiales Mexicanas
(Nnom) y faculta a la Cofemer para solicitar, en su caso, que la
dependencia promovente presente una nueva manifestaciéon
de impacto regulatorio, definida ahora como ex post.”* No
obstante, la facultad en cuestién no es obligatoria, sino po-
testativa por parte de la Cofemer, dejando en vilo la eficacia
del nuevo instrumento. La cual, ademds, no se aplica en sede
parlamentaria.

Finalmente, la propuesta para el nuevo Centro de Estu-
dios de Evaluacién de Impacto Legislativo seria la de crear
un 6rgano técnico de evaluacién de impacto de la legisla-
cién, cuya funcién principal seria la de apoyar a las comisio-
nes en el procedimiento legislativo en sede de dictaminacién,
asi como, si requerido, desde la fase de su disefio de proyec-
to normativo.

Asimismo, podria ser integrado por un consejo técnico
de asesores expertos provenientes de centros de investigacién
universitarios y del sector social para robustecer y transpa-
rentar el proceso de estudio legislativo.

77 “ Acuerdo por el que se implementa la Manifestacién de Impacto Re-
gulatorio Ex post”, Diario Oficial de la Federacion, 28 de noviembre de
2012, Articulo 2.

78 Ibid, Articulo 3.
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Conclusiones

La evolucién actual de la teoria y de la prictica legislativa va
en la direccidn de fortalecer las competencias técnicas de los
drganos parlamentarios.

Si bien el proceso de evaluacién de impacto de la nor-
ma surge en el dmbito de competencias del Poder Ejecutivo,
su desarrollo sucesivo implica una repercusién significati-
va hacia el fortalecimiento de las competencias en un dmbi-
to parlamentario.

Mis alld del tipo de régimen de gobierno, el proceso de
evaluacién de impacto legislativo expresa la necesidad de en-
focar la produccidn legislativa hacia estindares de calidad que
permiten fortalecer la legitimidad del instrumento normati-
vo como instrumento fundamental para la el ejercicio de go-
bierno del Estado.

Lo que estd en juego con la EIL no es algo menor. La
claridad en los objetivos de la intervencién normativa con
la consecuente seleccién de opciones, la transparencia en los
procesos de consultacién con los destinatarios de la ley, la
elaboracién de instrumentos normativos con el utilizo de
técnicas adecuadas y la evaluacidn de los costos y beneficios
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para una amplia gama de sectores de actividades y de pobla-
cién constituyen las etapas para la construccién integral e in-
cluyente de la intervencién legislativa.

En este sentido, la EIL representa un mecanismo ttil para
la toma de decisiones adecuadas, concretas y realistas de par-
te de los legisladores.

El hecho de que se aplique de manera preponderante a
la produccién y modificacion de la legislacién secundaria,
mds no a las reformas constitucionales y a los tratados in-
ternacionales, implica que el foco de atencidn se dirige cada
vez més hacia la operatividad de la norma como mecanismo
para garantizar a los ciudadanos la concreta realizacién de
las promesas y de las expectativas derivadas de los principios
constitucionales.

De nada sirve que los derechos fundamentales estén ins-
critos en la Constitucion si la legislacion secundaria no pro-
mueve y ni favorece su concreta realizacion en la prictica.
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