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Resumen

El objeto de este articulo consiste en identificar aquellos factores regulativos que

se desprenden de la Ley Organica del Poder Legislativo del Estado de Jalisco y su
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reglamento, de indole institucional y propios de la produccidén normativa del Poder
Legislativo que debilitan la adhesion al Estado de derecho, a efecto de establecer

aquellas propuestas que coadyuven a fortalecerlo.

Abstract

The purpose of this article is to identify those regulatory factors that emerge from
the Organic Law of the Legislative Power of the State of Jalisco and its regulations,
of an institutional nature and characteristic of the normative production of the
Legislative Power that weaken adherence to the Rule of Law, in order to establish

those proposals that help strengthen it.

Palabras clave: Estado de derecho, produccién normativa, marco juridico

sustancial, marco juridico institucional, democracia constitucional.

Key words: Rule of law, normative production, substantial legal framework,

institutional legal framework, constitutional democracy

l. Introduccion

1.1. Contexto del Estado de derecho de Jalisco a la luz de los

indicadores del World Justice Project

De conformidad con el ultimo indice de Estado de derecho en México del World
Justice Project, el cual mide el grado de adhesion a la cultura de la legalidad por
parte de la poblacion mexicana, Jalisco se encuentra en la posicion 26 entre las
demas entidades federativas®. Esto implica que la poblacion no cree en la eficacia
y eficiencia del marco regulatorio. En esta percepcion de la funcionalidad del

> World Justice Project. indice de Estado de Derecho México 2019-2020. (13 de febreo de
2020). http://index.worldjusticeproject.mx/mapa/MX14
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derecho, el Poder Legislativo juega un papel importante, ya que de él depende la

produccion normativa a aplicarse, y no de los demas poderes y organismos

constitucionales autonomos. Es decir, el disefio de la regulacion juridica es un

factor determinante para establecer el grado de eficacia y eficiencia del Estado de

derecho.

Entre los diversos factores que toma en consideracion el World Justice Project,

relacionados con el disefio y la eventual aplicacion del marco juridico vigente,

cabe destacar lo siguiente para lograr una mayor claridad en este articulo

especial:

1.

2.

Limites al poder gubernamental. Se mide si, efectivamente, los poderes y
organismos constitucionales auténomos sirven como contrapeso a los que
los gobiernan. Esto también implica verificar si se cuenta con mecanismos
de rendicion de cuentas. Tratandose del Poder Legislativo, este factor toma
en consideracion, en su sub-inciso 1.1., si el dicho ente publico funciona de
manera autbnoma, en donde se respete a los grupos legislativos como

oposicion sin que existan represalias de por medio.

Ausencia de corrupcion. Dicho factor mide el grado en el cual el poder
publico puede abusar para obtener un beneficio privado. Tratandose del
sub-inciso 2.4., se mide si, efectivamente, los servidores publicos del Poder

Legislativo se abstienen de incurrir en actos de corrupcion.

Cumplimiento regulatorio. Dicho factor mide si la norma se cumple “de
manera efectiva (6.1), sin influencias indebidas (6.2), con respeto al debido
proceso en los procedimientos administrativos (6.3), y sin demoras

"3 Este indicador tiene relacion con el

irrazonables en los mismos (6.4)
Poder Legislativo, ya que establece si las normas se estan disefiando a

efecto de que sean cumplidas.

3 jdem
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Cabe resaltar que si bien pueden existir otros factores que escapen
la orbita del legislador, estos contribuyen como indicio para establecer el
grado de aceptacion de las normas por parte de la sociedad, ya que el
disefio de toda ley, asi como el proceso que se lleve a cabo, va a
determinar su aceptacién por la poblacion, asi como su viabilidad.

Atendiendo a dichos factores, Jalisco ocupa las siguientes posiciones:

1. Limites al poder gubernamental: posicion 19 de 32 entidades federativas.
Cuenta con una calificacion de 0.43; en tanto que en el sub-inciso
correspondiente al Poder Legislativo, dicho ente obtuvo una calificacion de
0.47. Se puede mostrar que, aunque dicho puntaje del factor de referencia
supera la media nacional, sigue estando bajo para estandares
internacionales. (Poner comparativo de mejores paises). Esto implica que el
Legislativo no representa un contrapeso al gobierno, por lo que su

autonomia se encuentra comprometida.

2. Ausencia de corrupcion: posicion 28 de las 32 entidades federativas, en
donde en el sub-inciso 2.4, que hace referencia a los servidores publicos
del Poder Legislativo, se obtuvo un puntaje de 0.31. Esto implica que la
poblacién percibe a los funcionarios de dicho poder como corruptos, y que
existen situaciones facticas y de riesgo donde se emplea el poder de

produccion normativa para beneficio personal.

3. Cumplimiento regulatorio: posicion 25 de 32 entidades federativas con un
puntaje de 0.34. Esto implica que se cuentan con los suficientes indicios
para asumir que las normas estan siendo disefiadas para que no sean

eficaces y eficientes en su implementacion.
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Las bajas puntaciones que se adscribieron a los diversos factores sefalados
en referencia al Poder Legislativo hacen necesario que se pueda analizar y
evaluar el marco institucional de dicho ente publico, asi como la regulacién
alrededor de la actividad propiamente dicha de la produccion normativa. Este
articulo tiene por finalidad analizar dichos elementos, a efecto de establecer
aquellas propuestas, por parte de la Comisién Estatal de Derechos Humanos de
Jalisco, que coadyuven a fortalecer la adhesién al Estado de derecho en dicha
entidad federativa.

Es importante que esto se realice acorde a una perspectiva de derechos
humanos, ya que dichos indicadores afectan el derecho a la seguridad juridica,
como se vera mas adelante; y a su vez, al derecho humano a una gestion publica
de calidad, la cual se desprende del articulo 4° de la Carta Democratica
Interamericana de la Organizacion de los Estados Americanos, de la que México
es parte, en donde se establece como componente fundamental de todo régimen
democratico “(...)la probidad, la responsabilidad de los gobiernos en la gestion
publica ...”* En este mismo sentido, México ha fijlado posturas para garantizar el
derecho una gestidn publica de calidad, de manera explicita a través de su
adhesion a la Carta Iberoamericana de Gestién Publica de Calidad, emitida por el
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo.

Para los fines de este articulo se considera como marco juridico institucional
aquella legislacién que puede incidir de manera indirecta en la actividad propia de
la produccion normativa por parte del Poder Legislativo. A continuacién se

describen los elementos a consideracion para integrar dicho componente.

* Regulacion en materia de procedencia de produccion normativa.
Consistente en aquellas personas, poderes u organismos constitucionales

autbnomos que pueden presentar propuestas de produccion normativa

4 Organizacion de Estados Democraticos, Carta Democratica Interamericana, (11 de septiembre.
2001).
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formal y materialmente de indole legislativo ante el Poder Legislativo del
Estado de Jalisco.

* Regulaciéon en materia de conformacion del Poder Legislativo.
Consistente en todas aquellas disposiciones juridicas que tratan sobre la
integracion de organos internos, contratacion de personal y relaciones de

dicho poder con otros entes publicos o privados.

En el caso del marco juridico sustancial en materia de produccidn juridica, éste
consiste en la regulacion vigente que de manera directa precisa los umbrales
minimos y presupuestos que debe de cumplir toda iniciativa de ley. Dicho marco
juridico sustancial también implica aquellos umbrales y presupuestos que

corresponden a la elaboracion de dictamenes.

Il Objetivos generales y particulares del articulo

2.1. Objetivo general

* Identificar aquellos factores regulativos que se desprenden de la Ley Organica
del Poder Legislativo y su reglamento, de indole institucional y propia de la
produccion normativa del Poder Legislativo, que debilitan el Estado de
derecho, a efecto de establecer propuestas que coadyuven a fortalecerlo.

2.2. Objetivos particulares

* Identificar, diagnosticar y establecer los alcances de los factores
institucionales de indole regulativa contenidos tanto en la Ley Organica del
Poder Legislativo, como en su reglamento, que contribuyan a debilitar el
Estado de derecho.
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* Identificar, diagnosticar y establecer los alcances de los factores que
determinen sustancialmente a la produccidon normativa contenidos tanto en
la Ley Organica del Poder Legislativo, como en su reglamento, que

contribuyan a debilitar el Estado de derecho.

» Establecer propuestas al marco juridico vigente del Poder Legislativo a
efecto de coadyuvar a fortalecer la produccion normativa con la finalidad de
fortalecer el Estado de derecho en el corto, mediano y largo plazos.

M. Analisis y alcances del marco juridico institucional en la

produccion normativa del Poder Legislativo del Estado de Jalisco

En este apartado se detallan, analizan y establecen los alcances de los factores
que coadyuvan a debilitar la adhesién al Estado de derecho correspondientes al
marco juridico institucional en la produccion normativa del Poder Legislativo del
Estado de Jalisco que ya fueron en su momento precisados en el apartado

correspondiente.

Acorde a lo anterior, se procede primero a profundizar en aquellos factores
que inciden en la regulacion en materia de produccion normativa, siguiendo una
dinamica decreciente en donde se analizan los factores atendiendo a la jerarquia
normativa, es decir, tanto a nivel constitucional como aquellas a rango de ley,
atendiendo a la dinamica de cada elemento. Acto seguido, se realizara la misma
dinamica con enfoque a la regulaciéon en materia de la conformacién del Poder

Legislativo.

3.1. Regulacién en materia de procedencia de produccién normativa

De conformidad con el articulo 28 de la Constitucidn Politica del Estado de Jalisco,
corresponde a los tres poderes y ayuntamientos presentar iniciativas de ley; y en

el caso de los ciudadanos, lo podran hacer siempre que éstas vayan suscritas por
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el equivalente al 0.05% de los ciudadanos inscritos en la lista nominal de electores
del Instituto Electoral y de Participacién del Estado de Jalisco®. Dicha regulacion
contribuye a debilitar la adhesién al Estado de derecho, toda vez que, por un lado,
establece una prioridad a favor de los tres poderes para producir normas, lo cual
no es acorde al contexto de una democracia constitucional contemporanea; y por

otro, limita indebidamente el dialogo horizontal entre entes publicos.

La primera afirmacion que se realiza se fundamenta en el hecho de que, en
las democracias actuales, todos los poderes constituidos tienen una funcion
esencial de limitar el poder, es decir, no cuentan con una mayor jerarquia, tal
como lo dan a entender juristas como Gustavo Zagrebelsky®, asi como la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en el siguiente criterio jurisprudencial, y que sirve
para fortalecer la presente linea de argumentacion:

ORGANOS CONSTITUCIONALES AUTONOMOS. SuUs
CARACTERISTICAS. Con motivo de la evolucién del concepto de
distribucion del poder publico se han introducido en el sistema
juridico mexicano, a través de diversas reformas constitucionales,
organos auténomos cuya actuacién no esta sujeta ni atribuida a los
depositarios tradicionales del poder publico (Poderes Legislativo,
Ejecutivo y Judicial), a los que se les han encargado funciones
estatales especificas, con el fin de obtener una mayor
especializacion, agilizacion, control y transparencia para atender
eficazmente las demandas sociales; sin que con ello se altere o
destruya la tradicional doctrina de la division de poderes, pues la
circunstancia de que los referidos organismos guarden autonomia e
independencia de los poderes primarios, no significa que no formen
parte del Estado mexicano, ya que su mision principal radica en
atender necesidades torales tanto del Estado como de la sociedad en

> Constitucion Politica del Estado de Jalisco.
% Gustavo Zagrebelsky, E/ derecho ductil, (Barcelona: Trotta, 2009).
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general, conformandose como nuevos organismos que se
encuentran a la par de los organos tradicionales. Ahora bien, aun
cuando no existe algun precepto constitucional que regule la
existencia de los organos constitucionales autbnomos, éstos
deben: a) estar establecidos y configurados directamente en la
Constitucion; b) mantener con los otros o6rganos del Estado
relaciones de coordinacion; c) contar con autonomia e independencia
funcional y financiera; y, d) atender funciones coyunturales del
Estado que requieran ser eficazmente atendidas en beneficio de la

sociedad.’

Esto implica que la regulacion no puede hacer distingos entre poderes u
organismos constitucionales autbnomos, al menos que surja alguna justificacion
gue se desprenda de la dimensidn valorativa o de razones institucionales, tal como
lo sefiala Manuel Atienza y Ruiz Manero®. Lo mas probable es que la regulacion
vigente, parte de la clasica vision de division de poderes atendiendo a que la
constitucidon local se disefié antes de la reforma de 2011 en materia de derechos
humanos; sin embargo, ante el contexto actual queda desfasado, ya que no existe
justificacion para no tomar en consideracion a los demas organismos
constitucionales auténomos en la consolidacion de la democracia en el estado de

Jalisco.

En cuanto a la segunda afirmacion que se hace, por la cual se sostiene que
la regulacién actual limita el dialogo, o la vision dialégica, como bien estableceria
Gargarella®, en la produccién normativa; parte de la premisa ya sefialada, en
donde nunca se transitd a una visidn contemporanea de Estado, pues queda

patente que los unicos facultados para poder presentar iniciativas de ley sin

! Organos Constitucionales Auténomos, sus caracteristicas. Controversia constitucional 32/2005
(Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, 22 de mayo de 2006).
® Juan Ruiz Manero y Manuel Atienza, llicitos Atipicos, (Madrid: Trotta, 2006).

° Roberto Gargarella, Por una justicia dialdgica, (Buenos Aires: Siglo XXI editores. 2014).
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limitacion de materias son los poderes Ejecutivo y Legislativo, ademas de la
poblacion.

Dicha visidén hace valer el presupuesto historico, en donde la poblacion se
decanta por el Poder Legislativo como ente supremo que representa la voluntad
politica, sin que los demas poderes tengan una voz en el quehacer legislativo mas
alla de sus respectivos ambitos por no estar integrado por representantes electos
por la mayoria de la ciudadania. Sin embargo, las democracias constitucionales
actuales -y trayendo con ello a colacion a Josep Aguilé Regla- cuentan con un
coto vedado, y con mecanismos contra-mayoritarios que son el fundamento de

legitimidad del poder™.

De nueva cuenta recurrimos al iusfilosofo Josep Aguildé Regla, pues
desconocer la vision dialdgica de la democracia implica desconocer la dinamica de
los cambios en el poder, a efecto de que se logre coadyuvar a la consolidacion de
dicha forma de gobierno, dando pie a que pueda abrirse la puerta a visiones
tergiversadas de la democracia que permitan a las masas o particulares manipular

sus valores "

En este caso pareciera que la Constitucion Politica del Estado de Jalisco da
pauta a entender que los demas poderes, asi como organismos constitucionales
autébnomos, son incapaces de conocer de otras problematicas mas alla de sus
ambitos; sin que puedan entablar un dialogo con los demas poderes atendiendo a
topicos y problematicas que son de comun referencia a la sociedad. La realidad
muestra que, en las democracias modernas, la vision dialégica y el intercambio
multidisciplinario y transversal son indispensables para hacer frente a los
problemas que pueda conocer una democracia, por lo que mas que limitar a los

actores, se debe buscar ampliar la base de quienes participan de la solucion de

10 Josep Aguilé Regla, Positivismos y Postpositivistmo. Dos paradigmas en pocas palabras, (Doxa,
2007) pp. 666-675.
" jdem.
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los problemas actuales, y con ello lograr fortalecer la legitimidad de las

instituciones, asi como el capital social.

Por lo tanto, el que la regulacion constitucional, a través del articulo 28,
limite el numero de entes publicos que puedan participar en la produccion
normativa, asi como excluir que estos puedan abocarse al debate de otras
materias mas alla de sus perfiles, es injustificado y contribuye a minar la adhesion
al Estado de derecho, ya que impide que se dé un dialogo integral,
multidisciplinario y transversal, que a su vez se traduzca en una mejor gobernanza

en favor de la poblacion.

Seria necesario -y en el apartado de propuestas se vera a mas detalle- el
que, dentro del contexto de la propuesta politica de una “refundacion” del estado
de Jalisco, que implica convocar a un poder constituyente, si no es que antes, se
logre incluir a los demas poderes y organismos constitucionales autbnomos como

entes facultados para presentar iniciativas de ley, sin limitacion de materia.

3.2. Regulacion en materia de conformacion del Poder Legislativo

3.21. Limitaciones en la regulaciéon de la Agenda Legislativa y del Plan
Institucional

Del analisis sistematico de la Ley Organica del Poder Legislativo se desprende
como primer factor que puede afectar la adhesién del Estado de derecho la
regulacion en materia de planeacion, que se integra tanto por la Agenda
Legislativa como por el Plan Institucional del Poder Legislativo. De conformidad
con los articulos 22 y 24 del ordenamiento juridico al que se hace alusion, dichos
elementos establecen la obligatoriedad de dicho poder de establecer la ruta a
seguir durante la legislatura.

Tratandose de la Agenda Legislativa, cabe destacar que esta tiene por
objeto fijar los temas prioritarios que se discutiran por parte de las diversas

11
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fracciones parlamentarias, en tanto que el Plan Institucional se fija dentro de los
primeros tres meses por parte de dicho poder, a efecto de establecer la ruta a
corto plazo, a través del disefio de indicadores de desempefio para fortalecer la
calidad del trabajo legislativo, el cual, en esencia, tiene por objeto la produccion

normativa.

Se sefiala que la regulacién actual limita la adhesion al Estado de derecho,
toda vez que tratandose de la Agenda Legislativa, la cual fue aprobada mediante
minuta de acuerdo legislativo el 30 de enero de 2019 por la Asamblea del Poder
Legislativo, ésta sefiala temas a tratar, sin que se sefiale un marco justificativo que
muestre que, efectivamente, se tratan de temas prioritarios para la sociedad; y a
su vez, se omite establecer relaciones entre medios y finalidades o compromisos

para lograr concretarlos'?.

Esto implica que no hay manera de saber los parametros que se emplearon
para determinar como se fijaron las prioridades de dichas tematicas, pese a que
esto podria tener un impacto significativo en la sociedad. Parte de la importancia
que tiene la produccion juridica, como mecanismo que ayude a la adhesion al
Estado de derecho, se debe a que los representantes logren mostrar que van a
legislar atendiendo a problematicas reales. Si bien existe el visto de buena fe por
parte de los legisladores, no hay manera de corroborar con estudios de otra indole

que esto haya ocurrido.

Por otro lado, tampoco hay forma de corroborar, del contenido de dicha
agenda, que, efectivamente, se llevaran a cabo los compromisos de los
legisladores. La propia Ley Organica del Poder Legislativo, asi como el
reglamento, son omisos en establecer sanciones en caso que ésta sea incumplida.
A su vez, dicha agenda es omisa en establecer plazos o agendas para concretar
los supuestos de la tematica. Es decir, dicha agenda no pasa de ser una carta de

' H. Congreso del Estado de Jalisco LXII Legislatura. «INFOLEJ.» Agenda Legislativa de la LXII
Legislatura del Estado de Jalisco. 1 de enero de 2019.
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buenas intenciones por parte del Poder Legislativo, sin que esto se traduzca en un
beneficio social, ya que no hay métricas o elementos que auguren viabilidad
alguna del documento, mas alla de la buena fe con la que se conducen los

legisladores.

En el caso del Plan Institucional del Poder Legislativo, el cual se aprobo via
acuerdo legislativo el 7 de julio de 2019, representa un factor para el detrimento
del Estado de derecho porque no cumple con los estandares minimos de la
metodologia del marco logico para su conformacion. Esto se debe a que, lejos de
establecer indicadores a nivel de fin, propdsito y metas, dicha herramienta sélo
retoma acciones a efectuar, sin precisar relaciones de medios y fines que puedan

ser evaluados mas alla de la propia esfera de este poder.

Ademas, cabe resaltar que dichos indicadores no van de la mano con
presupuestos o recursos que hagan viable su implementacién, por lo cual, mas
alla de representar medidas para lograr resultados, bien podrian reducirse a lista
de actividades a desarrollar a través de la legislatura en el corto plazo. Todo esto
afecta el nivel de calidad legislativa, ya que se muestra que no existen medidas
viables para fortalecer la calidad de la produccién, ya que ni siquiera se cuenta
con un panorama objetivo e imparcial, al ser la institucion juez y parte de su
mejora, y de las debilidades actuales del Poder Legislativo, en donde no existe un

compromiso presupuestario para fortalecerse.

A efecto de que la producciéon normativa logre coadyuvar a fortalecer el
Estado de derecho, es necesario que tanto la Agenda Legislativa, como su Plan
Institucional, se disefien atendiendo a herramientas cientificas serias que
garanticen su objetividad y viabilidad, en donde el Poder Legislativo muestre un
compromiso con la poblacién para responder a la prioridad de problemas sociales,

situacién que, tal como se comprobd, dista de ocurrir.

' H. Congreso del Estado de Jalisco LXII Legislatura.. «INFOLEJ.» Acuerdo Legislativo que
Aprueba el Plan Institucional del Poder Legislativo. (7 de julio, 2019).
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3.2.2. Limitaciones de adhesion al Estado de derecho ante la omision de
regulacion del cabildeo

Otro factor que aqueja la adhesiéon al Estado de derecho, referente al marco de
regulacion institucional del Poder Legislativo, atiende a la omision en regular el
cabildeo. Si bien el articulo 26, en sus fracciones VI, VIl y IX, de la Ley Organica
del Poder Legislativo establece la obligacion de los diputados de realizar actos que
puedan representar un posible conflicto de interés, se reitera que dicho
ordenamiento juridico es omiso en establecer sancion alguna. Si bien se podria
sefalar que existen penalidades en materia de responsabilidades administrativas
graves o de delitos, por casos de corrupcion, el problema es que no siempre se
estaria ante los supuestos en cuestion que ameritan cruzar el umbral de prueba

mas alla de toda duda razonable.

La omision de regular el cabildeo genera inseguridad juridica por la
poblacién, ya que no hay manera de prever, via mecanismos de transparencia o
analogos, el tipo de acercamientos que tienen los diputados con diversas
asociaciones o0 agrupaciones que no implican incurrir en los supuestos de una
responsabilidad administrativa grave, leve o de tipo penal. Tal seria el caso en el
qgue el representante de una empresa buscara acercamiento con un diputado para
fomentar una legislacion que implique un beneficio personal; o que en su momento

se pretenda frenar una propuesta determinada.

Aunque no resulte ilegitimo el que integrantes de la sociedad civil, iniciativa
privada, académicos u otras personas promuevan causas a través de la
legislacion, deben existir mecanismos que inhiban de manera eficaz y eficiente el
conflicto de interés, ya que la legislacion actual da cabida a un amplio marco de
discrecionalidad que no es 6ptimo en una democracia constitucional. A manera de

contraste, el Reglamento de la Camara de Diputados del Congreso de la Union, si

14
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cuenta, a partir del articulo 263, con disposiciones juridicas para controlar este tipo
de practicas™.

El hecho que se tenga un control sobre qué tipo de grupos ingresan en el
Poder Legislativo, y se transparente dicha informacion a efecto de tener
conocimiento sobre el tipo de causas que se llevan, ya sea en lo particular, con los
diputados, en las diversas fracciones parlamentarias o en el seno de la junta de
coordinacion politica, es indispensable para el adecuado desarrollo del Estado de
derecho, pues con ello se logra un mayor control sobre el tipo de legislacién que
se incluye, previniendo posibles actos de corrupcion. A contrario sensu, en la
medida que no se regule el cabildeo, se sigue dejando abierta la puerta para
incurrir en conflictos de intereses y en una legislacion amafada en detrimento del

Estado de derecho.

3.2.3. Limitaciones de adhesion al Estado de derecho en las atribuciones de
la Junta de Coordinacion Politica

De conformidad con el articulo 43 de la Ley Organica del Poder Legislativo, la
Junta de Coordinacién Politica se establece como dérgano interno plural para
buscar acuerdos entre los diversos grupos o representaciones parlamentarias a
través del sistema del voto ponderado, en donde cada integrante representa el
numero de votos de sus grupos o representaciones. Entre sus facultades,
establecidas en las diversas fracciones del articulo 47, destacan aquellas que se
refieren a la designacion de los directivos, funcionarios publicos, integracion de
comisiones, organo técnico, asi como la elaboracion del proyecto anual del

presupuesto de egresos.

La regulacion en relacion a las facultades de la Junta de Coordinacion
Politica representa un factor que contribuye a debilitar la adhesion al Estado de

" H. Congreso de la Unién. LXIV Legislatura. Camara de Diputados. Leyes Federales Vigentes,
(noviembre, 2019)
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derecho porque no se garantiza la pluralidad, asi como la objetividad en la toma
de decisiones. Es decir, los criterios para poder designar directores, asi como para
repartir el numero de comisiones, tienen como base la vision mayoritaria de la

democracia.

Si bien se podria intentar justificar dicha pretension, buscando con ello
establecer condiciones de gobernanza, esto resulta inconsistente con la vision de
pluralismo democratico que ha sostenido en su momento la Suprema Corte de
Justicia de la Nacidn, pues subraya la importancia para esta visién a través de
varias figuras, como es el caso de los diputados de representacién proporcional,
asi como de los diputados sin partido, o de las reglas que han establecido cuotas
de géneros®.

A manera de ejemplo de esta inconsistencia, por un lado el articulo 72 en
su inciso 2 sefala que debe procurarse que su conformacién represente la
pluralidad politica del Poder Legislativo; y por otro se permite que sea la Junta de
Coordinacion Politica, a través de la figura del voto, la que determine quiénes
integraran dichos o6rganos internos. Por mas que se intente armonizar ambas
posturas, siempre se corre el riesgo que aquellos partidos con mayor numero de

votos logren imponer su agenda en detrimento de los grupos minoritarios.

En el caso de la designacion de directores y demas 6rganos técnicos ocurre
lo mismo, en donde los demas partidos de oposicién tienen poca voz en el
quehacer legislativo, lo cual se traduce en un riesgo en la calidad legislativa, lo
cual se avala a su vez por los indicadores de Estado de derecho ya mencionados.

En todo caso, la legislacion deberia de garantizar una mayor equidad en la

' REPRESENTACION PROPORCIONAL. LAS ACCIONES PARA FAVORECER LA
INTEGRACION PARITARIA DE UN CONGRESO LOCAL QUE REAJUSTEN LAS LISTAS DE
CANDIDATOS DE LOS PARTIDOS POLITICOS CON DERECHO A ESCANOS POR ESE
PRINCIPIO, NO VULNERAN EL DERECHO FUNDAMENTAL A VOTAR, Contradiccion de tesis,
275/2015, Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, (4 de octubre de 2019).
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designacion de comisiones y directivos, que logre traducirse en un mejor

desempenio institucional.

Tratandose del disefio presupuestario, el hecho que su conformacion
obedezca en exclusiva a un o6rgano de naturaleza politica a través de una vision
eminentemente mayoritaria, es perjudicial para la producciéon normativa y el
Estado de derecho. Esto se debe a que del analisis del Proyecto de Presupuesto
de Egresos del Poder Legislativo para el Ejercicio Fiscal de 2020 se desprende
que este es ilegal, ya que contraviene las disposiciones de Planeacion
Participativa para el Estado de Jalisco y sus Municipios; éste se elaboro
retomando los defectos de las matrices del Plan Institucional, el cual, lejos de
adoptar la planeacién de resultados, sigue estableciendo una dinamica con base

en gasto corriente™®.

En todo caso, y de conformidad con el ordenamiento juridico en cita, el
presupuesto debid de disefarse atendiendo a una metodologia de marco légico
que armonice con el Plan Estatal de Desarrollo y Gobernanza 2018-2024;
situacion que no ocurrio. De haber contado con una regulacion que garantice la
conformacién del presupuesto de manera objetiva e imparcial, dicho riesgo de

contar con un presupuesto irregular se reduce sustancialmente.

3.2.4. Limitaciones a la adhesion al Estado de derecho en razén al método de
designaciéon de titulares de secretarias, direcciones, centros de

investigacion, érganos internos de control y érganos técnicos

De conformidad con la regulacion establecida en el titulo quinto de la Ley Organica
del Estado de Jalisco, los titulares de las secretarias, direcciones, centros de
investigacion y organos internos de control y érganos técnicos son designados y

electos libremente por la Asamblea, sin evaluacién o examen por oposicion.

oy, Congreso del Estado de Jalisco. LXII Legislatura. Acuerdo legislativo que aprueba el proyecto
del Presupuesto de Egresos del Poder Legislativo. (24 de julio, 2019).
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Esta regulacion juridica limita la adhesion al Estado de derecho porque,
lejos de procurar que el desarrollo administrativo esté a cargo de los mejores
perfiles, se eligen personas que corren el riesgo de que respondan a criterios
politicos, en donde muy probablemente se elijjan atendiendo a una Optica
mayoritaria, tal como se comprobd6 en el apartado anterior. Ademas, el alto grado
de discrecionalidad de eleccion puede dar pauta a casos de corrupcion.

Si bien en dicho titulo se establecen criterios para elegir y, en su caso,
designar a los servidores publicos, no hay manera para garantizar que a futuro se
elijan las personas mas idoneas. Para tal efecto cabe destacar que el Banco
Interamericano de Desarrollo ha establecido directrices y lineamientos que
precisamente apoyan el fomentar criterios meritocraticos, a efecto de que via
examenes por oposicion y otro tipo de evaluaciones se otorgue a la poblacion la
seguridad de contar con los mejores perfiles, tanto en lo técnico como en su

desempefio ético'’.

Dicha regulacién también es contraproducente para la consolidacion del
Estado de derecho en Jalisco, ya que al no contar con mecanismos por los cuales
se promuevan los mejores perfiles administrativos, existe el riesgo que aquellos
que dirigen diversos organos internos difundan sus debilidades a través de todo el
sistema. Esto puede notarse en los vicios ya sefialados en materia del disefio del
Plan Institucional, de la Agenda Legislativa y del presupuesto.

Por lo tanto, se requiere que la conformacién de las secretarias,
direcciones, centros de investigacion y érganos técnicos obedezca a parametros
de objetividad e imparcialidad para que la poblacion cuente con la seguridad
juridica de que el Poder Legislativo en el estado tenga los perfiles mas idoneos,
electos a través de criterios que trasciendan la vision mayoritaria y politica, y que

' Juan Carlos Cortazar Velarde et al, Al servicio del ciudadano. Una década de reformas del
servicio civil en América Latina. (2004-2013), (Washington D.C: Banco Interamericano de
Desarrollo)
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esto se traduzca en una calidad en la produccion normativa, a favor del Estado de
derecho.

3.2.5. Limitantes a la adhesion al Estado de derecho en razén de la

regulacion del funcionamiento de las comisiones legislativas

Dentro del titulo sexto de la Ley Organica del Poder Legislativo se establecen los
lineamientos del funcionamiento de las comisiones legislativas como o6rganos
internos. Ademas de los factores limitantes a la adhesion del Estado de derecho
que fueron comprobados en el sub-inciso referente de la Junta de Coordinacion
Politica, se detectaron cuatro elementos que inciden de manera negativa en la

seguridad juridica de la poblacién, consistentes en:

* La ausencia de sanciones ante el incumplimiento de las comisiones de

atenerse a los plazos para dictaminar iniciativas de ley.

* La ausencia de mecanismos de transparencia para contar con datos

abiertos y que la poblacion pueda revisar los dictamenes e iniciativas de

ley.

* La ausencia de regulacion para establecer los lineamientos y alcances del

trabajo que realizan los asesores.

* La regulacion en materia de conformacion de politicas publicas por parte

de las comisiones legislativas.

De conformidad con el articulo 77 de la Ley Organica del Poder Legislativo, en
su fraccion X, correlacionado con el numeral 102 del mismo ordenamiento, las
iniciativas de ley deben ser dictaminadas en un plazo no mayor de 15 dias habiles,
salvo que exista alguna causa pertinente que asi quede establecida. Empero, a
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través de todo el ordenamiento o reglamento no existe sancion alguna por el

incumplimiento de dicha disposicion.

Esto viola la seguridad juridica en perjuicio de consolidar el Estado de
derecho, ya que no hay manera de procurar que el trabajo legislativo se apegue, a
su vez, al principio de legalidad. Si bien pueden existir en su momento iniciativas
rezagadas que impliquen una mayor carga laboral de pasadas legislaturas, o de la
actual, no existe justificacion por la cual la poblacion tenga que cargar con dicha
situacion. En todo caso, deben establecerse los mecanismos para que se tenga
plena certeza de los plazos para poder elaborar un dictamen y concretarse tal

como lo marca la ley.

Correlacionado con dicho factor, cabe resaltar que, tratdndose de las paginas
electronicas correspondientes al Congreso del Estado de Jalisco del INFOLEJ, asi
como a la Gaceta Parlamentaria y de las comisiones, pese a que el articulo 121
del Reglamento de la Ley Organica del Poder Legislativo establece la necesidad
de que la informacién de dicho poder se realice acorde a datos abiertos, hasta la
fecha solo se publica en formatos PDF. Por otro lado, si se desea ingresar a estas
herramientas electronicas no hay posibilidad de saber de manera accesible y
dinamica el plazo que tienen las comisiones para dictaminar las iniciativas

presentadas.

Es importante que la poblacion logre tener acceso via electronica, inclusive en
formatos accesibles a personas con diversas discapacidades, al trabajo legislativo
en comisiones, a efecto de lograr un mayor dialogo que fortalezca la legitimidad de
las instituciones publicas, y una mayor gobernanza. Cabe resaltar que, pese a que
es un paso adelante que el Poder Legislativo cuente con una plataforma de
Congreso Abierto, todos los documentos se encuentran en formato de PDF; es
decir, aun se requieren mayores acciones para contar con instrumentos que logren
de manera eficaz y eficiente una mayor cercania con la poblacidon, que se

traduzcan en formas de dialogo a favor del Estado de derecho.
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A su vez, resulta preocupante que la legislacion del Poder Legislativo, asi
como su reglamento, sea omisa en precisar los alcances de las actividades que
realizan los asesores, 0 que se ha de atender por asesores legislativos. El articulo
77, fraccion XVIII, de la Ley Organica del Poder Legislativo sélo hace mencion a
dichos servidores publicos en la medida que queden acreditados para ayudar en el
trabajo de las comisiones legislativas. De manera similar, el articulo 139 del
reglamento de dicho ordenamiento juridico establece que los titulares de los
organos técnicos y auxiliares de dictaminacidn pueden convocar a los asesores

para coadyuvar en el trabajo legislativo.

El problema que representa esta regulacidon es que es escueta, pus no precisa
qué se ha de entender por la figura de un asesor; sobre todo porque ni los
proyectos de presupuesto establecen en los tabuladores sus alcances. Se reitera
que esto es grave en la medida que no se sabe hasta donde pueden implicar sus
decisiones en el trabajo de produccién normativa. Por otro lado, no se tiene
certeza de su idoneidad para tratar algo tan sensible como seria la ley que ha de

regir a la poblacion de Jalisco.

El riesgo que esto representa para el Estado de derecho consiste en que no se
tiene la certeza o previsibilidad sobre el impacto que puede tener una mala
asesoria, ya que ni siquiera se tiene en cuenta el impacto en las decisiones de los
diputados, sobre todo cuando puedan verse afectados derechos humanos. Esto
no implica denostar la actividad que puedan llevar a cabo; sin embargo, resulta
importante el que la poblaciéon de Jalisco cuente con un marco juridico que
garantice que aquellos asesores que participen en la discusion de iniciativas de ley
sean capaces en la materia. A manera de ejemplo, resultaria irrisorio el que un
asesor sin la minima preparacion juridica o politica en materia de contribuciones

esté discutiendo una reforma fiscal integral en el estado de Jalisco.
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Es ademas preocupante que las comisiones legislativas, dentro de la
regulacion del titulo sexto de la Ley Organica del Poder Legislativo, estén
facultadas para determinar las politicas publicas en todas las areas de legislacion
del Estado. Esto se debe a que las politicas publicas son esfera de competencia,
por corresponder al area de la administracion publica, del Poder Ejecutivo o, en su
defecto, de organismos constitucionales autonomos que guarden una naturaleza
analoga, tal como lo refiere el administrativista Garcia de Enterria'®, asi como

muchos juristas y doctrinistas en la materia, tanto a nivel nacional como local.

Si bien el Poder Legislativo puede incidir en los lineamientos de la
administracion publica, no hay razén alguna para que sea el diputado quien fije las
politicas publicas, ya que en todo caso implicaria no sélo riesgo de invasion de
poderes del Poder Legislativo al Poder Ejecutivo; también trastocaria la seguridad
juridica, ya que no se tendria previsibilidad sobre la naturaleza, limites y alcances

en razon de la produccién normativa que realiza dicho ente publico.

Es importante que se precise que las comisiones, si bien podrian establecer
lineamientos en materia de politica publica, tomen las medidas correspondientes
para evitar que se invadan esferas o se generen espacios de corrupcion o abuso

de poder por trastocar la naturaleza juridica del Poder Legislativo.

Por ultimo, es contraproducente para consolidar el Estado de derecho el hecho
que en la funcion de las comisiones al dictaminar iniciativas, no sea obligatorio
realizar mesas de trabajo con la poblacién beneficiada. Esto se debe a que el
articulo 109 de la Ley Organica del Poder Legislativo establece que las comisiones
podran realizar ejercicios de foro so6lo en la medida que lo estime conveniente.
Cabe destacar que si bien el portal electrénico de Congreso Abierto podria ayudar
y aminorar dicha cuestion, sigue a discrecionalidad de este poder el alcance de la
participacion social, asi como de los diversos sectores que integran a la poblacion.

'® Eduardo Garcia de Eneterria, Curso de Derecho Administrativo. Tomos | y Il, (Madrid: Thomson
Reuters Proview, 2017).
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En tanto que las democracias constitucionales modernas vienen a reivindicar
su legitimidad a través de aquellas medidas que hagan resaltar el pluralismo,
como serian las herramientas de participacion social que pongan el eje en la
calidad del didlogo, tal como lo sefiala Vega Refidon', el marco juridico de
produccion normativa, representado esencialmente por la Ley Organica del Poder
Legislativo, sigue en su vision meramente procedimental y mayoritaria de la

democracia.

Inclusive, dicha disposicion juridica no concuerda con la visibn de los
principios de gobernanza establecidos en la Ley de Planeacion Participativa del
Estado de Jalisco, porque se desconoce el imperativo axiologico de hacer efectivo
dicho presupuesto dentro de la esfera del Poder Legislativo para lograr un mayor
grado de legitimidad y, en su caso, de eficacia de sus normas. Por lo tanto, es
importante establecer una regulacién que reivindique el dialogo con la poblacién,
con miras a una planeacién que, lejos de ser discrecional y optativa, sea
obligatoria para cualquier iniciativa de ley en el proceso por el que éstas se

dictaminan.

IV. Andlisis y alcances de las limitaciones de la adhesion al Estado de
derecho en razén de la regulacién juridica sustancial en la produccion
normativa del Poder Legislativo del Estado de Jalisco

En este apartado se analiza el marco juridico sustancial de produccién normativa,
establecido tanto en la Ley Organica del Poder Legislativo como en su reglamento.
Esto se delimitara esencialmente a los articulos 142 y 147 de dicho ordenamiento
juridico, ya que son la base y fundamento de la creacién de normas, toda vez que
en los anteriores sub-incisos del apartado se realiz6 el debido analisis de la

regulacion institucional y sus alcances en la produccion normativa.

' Luis Vega Refién, Deliberando sobre la deliberacion, (2018).
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Estos dos articulos tratan, respectivamente, sobre los elementos y
lineamientos para conformar una iniciativa de ley, asi como los dictamenes que
emiten las comisiones legislativas en razon de éstas. Dicho orden para proceder
permitira establecer una adecuada articulacion entre ambos momentos, para los

efectos de presente articulo.

4.1. Limitaciones sustanciales a la adhesion al Estado de derecho en razén
de los lineamientos de produccién juridica de las iniciativas de ley

Del analisis del articulo142 de la Ley Organica del Poder Legislativo se desprende
que la exposicion de motivos es el nucleo justificativo para poder mostrar la
viabilidad de las propuestas de iniciativas de ley. Debido a su importancia y para

lograr mayor claridad en la linea discursiva de este articulo, se procede a citarlos:
Articulo 142,
1. Las iniciativas se presentan mediante escrito firmado por quien o
quienes las formulen, y deben contener:
|. Exposicion de motivos con los siguientes elementos:

a) Explicacion de la necesidad y fines perseguidos por la iniciativa;

b) Analisis de las repercusiones que de aprobarse podria tener en los
aspectos juridico, econdmico, social o presupuestal; y

c) Motivar cada uno de los articulos que se adicionan, reforman o

derogan;

Il. Articulos que debe contener la ley, el decreto o acuerdo legislativo
correspondiente; y
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lll. Disposiciones transitorias.

De la regulacion sustancial que se establece en cuanto a los contenidos que
debe contener toda iniciativa de ley, trascienden las siguientes limitantes que

pueden incidir negativamente en la adhesion al Estado de derecho:

1. Ausencia de elementos regulativos por los que se establezca el método a
seguir para justificar una iniciativa de ley, asi como los razonamientos que

muestren su idoneidad.

2. Insuficiencia de elementos regulativos que permitan establecer un nexo

causal entre la problematica social y la pertinencia de la propuesta.

Antes de pasar a analizar dichas limitantes, cabe destacar que si bien toda
regulacion es perfectible, y que ninguna se puede entender como una condicion
necesaria y suficiente para su eficacia, esto no se traduce en que cualquier
regulacion es adecuada para lograr hacer frente a las necesidades vy
problematicas sociales. Como bien lo ha sefialado Atienza desde la década de los
ochenta del siglo pasado, es la expectativa de lo razonable y la calidad de la
justificacion lo que va a determinar en gran medida la eficacia y eficiencia de la

norma en razon a sus objetivos®.

Esto implica que, de aplicarse los elementos del articulo 172 del ordenamiento
en cuestion, se puede lograr una propuesta que sea razonable y acorde a las
necesidades y expectativas de la sociedad. También, como se mostrara a
continuacion, estos elementos generan un amplio marco de discrecionalidad, en
donde el éxito de la propuesta atiende en su disefio a factores que dependen mas
del legislador que a la dimension valorativa de la regulacion.

% Manuel Atienza, Contribucion para una teoria de legislacion, (Doxa, 1986) pp. 385-403.
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Pasando al analisis de la primera limitante, pese a que toda metodologia a
priori para disefar una iniciativa de ley goza de igualdad, atendiendo a la
problematica o necesidad de lo que se pretende regular, ésta va a variar. A
manera de ejemplo, no es lo mismo proceder con una metodologia documental o
de estudio de caso si lo que se va a tomar en consideracion es una determinada
relacion social, o so6lo un ordenamiento juridico que se pretende armonizar

atendiendo a su ubicacion en el sistema del derecho vigente.

En el caso de la regulacion vigente, al legislador no se le exige que establezca
la metodologia a emplear, lo cual es grave porque implica desconocer la esencia
de las reglas del discurso practico, en donde lo importante es lograr que el dialogo
publico se traduzca en propuestas viables. Si bien con sus modulaciones, es la
razon practica y su forma de externarse la que va a ser un factor esencial en si se
contaran en un futuro con adecuadas politicas publicas que respondan a un
contexto determinado; en donde lo importante es crear los mecanismos para

erradicar los déficits en el razonamiento, como bien lo plantea Vega Refion (2018).

La ausencia de regular la obligatoriedad de una metodologia con su debida
justificacion en la Ley Organica del Poder Legislativo implica un déficit en el grado
de razonabilidad en la produccion normativa, ya que, ante una problematica igual,
se pueden obtener resultados opuestos. En cambio, contar con una regulacion
que establezca la obligatoriedad de precisar la metodologia para toda iniciativa de
ley, asi como justificar su idoneidad, disminuye sustancialmente dicho riesgo, en
beneficio de un mayor grado de seguridad juridica de los destinatarios de la norma
qgue se pretende realizar.

Si bien el articulo 172 cuenta con algunos elementos por los cuales pueden
establecerse relaciones de pertinencia entre medios y fines, también estos son
insuficientes y se presenta el riesgo de incurrir en un alto déficit de razonabilidad.
Esto se debe a que la legislacion no contempla lineamientos para lograr

comprobar los extremos tanto en necesidad, como en materia de repercusiones
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econdmicas, juridicas, sociales y presupuestarias. Tratandose de iniciativas de ley,
el pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido, desde la
séptima época, via jurisprudencia, lo que a continuacién se cita debido a su

importancia.

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE
AUTORIDAD LEGISLATIVA. Por fundamentacion y motivacion de
un acto legislativo, se debe entender la circunstancia de que el
Congreso que expide la ley, constitucionalmente esté facultado para
ello, ya que estos requisitos, en tratandose de actos legislativos, se
satisfacen cuando aquél actua dentro de los limites de las
atribuciones que la constitucidn correspondiente le confiere
(fundamentacion), y cuando las leyes que emite se refieren a
relaciones sociales que reclaman ser juridicamente reguladas
(motivacién); sin que esto implique que todas y cada una de las
disposiciones que integran estos ordenamientos deben ser

necesariamente materia de una motivacion especifica®’.

Basta que solo se establezcan los fundamentos juridicos aplicables en cuanto
a su competencia, en los que se atengan a cuestiones sociales que, a criterio de
los poderes legislativos, merezcan ser tutelados. Esta linea de interpretacion ha
sido sostenida por la Corte en detrimento del principio de interdiccion de la
arbitrariedad, el cual consiste en que el legislador debe de guardar la justa
proporcion en su actuar para que éste no sea excesivo o caiga en abuso®, toda
vez que para dicho tribunal constitucional, inclusive puede disefiar normas sin
importar la idoneidad de documentos que traiga a colacion para mostrar su

pretension, criterio que a continuacion se cita para mayor claridad:

*’ FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORIDAD LEGISLATIVA,
Amparo en revision 5983/79, Pleno de la suprema corte de Justicia de la Nacion, ( 23 de
septiembre de 1986),

2 Roger Zavaleta. La motivacion de las resoluciones judiciales, (Lima: Grijley, 2014).
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EXPOSICION DE MOTIVOS EN EL PROCESO LEGISLATIVO. LOS
DOCUMENTOS QUE SE HAYAN TENIDO EN CUENTA POR EL
LEGISLADOR EN SU ELABORACION, UNICAMENTE TIENEN UN
EFECTO ORIENTADOR Y, POR ENDE, NO CONSTITUYEN UNA
CONDICION DE SU CONSTITUCIONALIDAD. Los documentos que
se hayan tenido en cuenta dentro de un proceso legislativo (como el
impacto recaudatorio y la memoria de calculo), no pueden generar su
violacién, ya que son independientes de lo razonado por el legislador
en el proceso respectivo y, ademas, porque lo expuesto por él en
la exposicion de motivos, si bien es una herramienta para el
juzgador, no es indispensable para justificar la creaciéon de una
norma. De ahi que, no obstante que se llegaran a incorporar esos
documentos en dicha exposicidn, su efecto unicamente seria
orientador, y no como una condicion de su constitucionalidad, ya que,
en todo caso, el analisis constitucional de la norma que realice el
juzgador se basa en sus méritos, frente al texto de la Constitucion
Federal, con motivo de los cuestionamientos que de esa indole haga

valer el quejoso?.

Ante la ausencia de sanciones o mecanismos que garanticen que se
establezcan umbrales minimos de razonabilidad en las iniciativas de ley por los
cuales se pueda confirmar el nexo causal entre la problematica social y la
pertinencia de la propuesta, existe una alta probabilidad de que las propuestas de
iniciativas de ley puedan no responder a las exigencias sociales. En este sentido,
cabe traer a colaciéon que el Observatorio Legislativo del ITESO, AC, desde la
sexagésima legislatura ha establecido rubricas para poder evaluar la calidad del
contenido justificativo de las iniciativas de ley, a efecto que se pueda prever el

* Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, Amparo en revisién 753/2018
EXPOSICION DE MOTIVOS EN EL PROCESO LEGISLATIVO. LOS DOCUMENTOS QUE SE
HAYAN TENIDO EN CUENTA POR EL LEGISLADOR EN SU ELABORACION, UNICAMENTE
TIENEN UN EFECTO ORIENTADOR Y, POR ENDE, NO CONSTITUYEN UNA CONDICION DE
SU CONSTITUCIONALIDAD, (24 de enero de 2020).
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grado de eficiencia y eficacia de éstas®*, las cuales a continuacion se citan dada

su importancia para los fines de este articulo:

Claridad de la técnica legislativa: Cumple con todas las
caracteristicas exigidas por la técnica legislativa, ademas es facil de
leer y comprender. La exposicion de motivos, la normatividad

propuesta, y las normas transitorias son congruentes entre si;

Integracidn al sistema juridico: Se integra con el sistema normativo
incluyendo los pactos, convenciones y protocolos facultativos de
derechos humanos aplicables o de no hacerlo prevé las reformas o
adiciones a las leyes necesarias para que esto suceda;

Mecanismos de garantia: La iniciativa prevé incentivos sanciones,
sancionadores y dimision de conflictos, el arbitro estas circunstancias

y pormenores de aplicacion;

Relevancia publica de los cambios planteados: La iniciativa
plantea cambios que mejoran sustancialmente el marco legal o

institucional vigente, en respuesta a un problema juridico;

Fundamentacion de las iniciativas: La propuesta se sustenta en
una relacion causa efecto plausible, sustentada en la opinion de los
afectados por la disposicion propuesta y en la de expertos con
relacion a los temas tocados por la disposicion, y propone

disposiciones legales coherentes con dicha relacion;

24

ITESO, Evaluacion de Iniciativas de ley, (2020)

https://www.iteso.mx/web/general/detalle?group id=3662890
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6.

Identificacion de grupos objetivos y beneficiarios: Se explicite
quienes tendran la obligacion de cumplir con la disposicidén y quienes
se prevé que se beneficien de ello es decir, poblacidén objetivo.

Prevision de la evaluacién de cumplimiento de objetivos:
Establece objetivos especificos, plazos para cumpliros y estan
redactados en forma de resultados, no de actividades;

Anadlisis de costo efectividad: Analisis de costo —efectividad

completo y correcto;

Viabilidad presupuestal: Se prevé el monto presupuestal que
habria de ejercerse y se establecen los mecanismos para conseguir

y aplicar el respectivo recurso;

10. Analisis de impacto regulatorio: Se realiz6 un analisis de impacto

regulatorio en el que se establecen claramente las ventajas que
conllevaria la aplicacion de la disposicidn propuesta con respecto a

mantener las cosas como estan?.

Estos lineamientos, de ser integrados en las propuestas y efectivamente

corroborados, permitiran hacer frente a los riesgos de déficits de justificacion en la
produccion normativa que en su momento ya fueron sehalados. Se reitera que
contar con dichos umbrales en la ley se fortalece la seguridad juridica tanto en su
acepcion formal, como material en favor de la poblacion; lo cual a su vez se

traduce en una mayor adhesién al Estado de derecho.

Cabe resaltar que el Reglamento de la Ley Organica del Poder Legislativo,

en su titulo noveno, denominado “Técnica Legislativa®, establece disposiciones

que buscan fortalecer la calidad del trabajo legislativo. Sin embargo, a raiz de su

% Evaluacion de iniciativas de ley 2020, https://www.iteso.mx/web/general/detalle?group id=3662890
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analisis sistematico y teleoldgico se observa que no responden a los criterios de
contenido ya sefialados o que otros juristas han propuesto, como Manuel Atienza.
Dichas disposiciones adolecen en la medida que son potestativas de los diputados
para emplearlas, y tratan en su mayor parte de aspectos formales, como seria el
caso de guardar una adecuada estructura o denominacion de la organizacion de

las partes que integran una iniciativa de ley.

Es decir, dicho titulo no logra trascender al ambito justificativo sobre la
viabilidad de las propuestas, sin que por ello se demerite su contenido, ya que
también es importante que las propuestas de ley logren una estructura formal que
sea comprensible para sus destinatarios. Por lo tanto, es importante que la
regulacion juridica en su momento contemple dichos umbrales, y se logre contar
con mecanismos a favor de la sociedad para que puedan combatirse aquellas
iniciativas que no respeten el principio de interdiccién de la arbitrariedad cuando

existan violaciones a estos supuestos.

4.2. Limitaciones sustanciales a la adhesién al Estado de derecho en razén
de los lineamientos de la conformacién de dictamenes de iniciativas de ley

De conformidad con el ya sefalado articulo 147, en su inciso 3, los dictamenes,
como herramientas para determinar si se aprueba o desecha una iniciativa de ley,

deben contener los siguientes requisitos:

|. Parte Expositiva que es la explicacion clara y precisa del asunto a

que se refieren;

Il. Parte Considerativa que es el conjunto de criterios, razonamientos,
motivaciones y fundamentos que se vertieron para resolver en

determinado sentido; y

lll. Parte Resolutiva que es la propuesta que se pone a consideracion
de la Asamblea del proyecto de ley, decreto o acuerdo legislativo.
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Aunque el inciso 4 de dicho articulo establece que ante la ausencia de
estos requisitos podra establecerse mocidén por parte de los integrantes de la
Asamblea del Congreso del Estado de Jalisco, a efecto de que se retire el
dictamen en su momento de discusion, se reitera que, debido a la ausencia de
mecanismos de sancion o de garantia, no hay manera de aplicar esta disposicion

juridica.

Por otro lado, cabe resaltar que dicha regulacion implica una limitacion a la
adhesion al Estado de derecho porque es omiso en establecer los parametros
para que se logre de manera efectiva corroborar los extremos sefalados en el
inciso anterior, a efecto de lograr comprobar que existan condiciones de eficacia y
eficiencia para que la iniciativa sea viable; y por otro lado, tal como se menciono al
analizar las limitaciones institucionales, en momento alguno se requiere que la
poblacién objeto de la propuesta se considere, ya sea para aprobarla o
desecharla.

Esto implica que basta con que se cumplan dichos criterios minimos para
que cualquier iniciativa se apruebe o deseche, sin importar la calidad justificativa
con la cual fue disefada, en donde al final serian criterios mayoritarios o de otra
indole los que prevaleceran frente a otros valores, como es el caso de los
derechos humanos. A su vez, dicha cuestion se podria traducir en que los
dictamenes que en su momento entren en vigor como legislacion del Estado de
Jalisco, se judicialicen ante 6rganos jurisdiccionales a nivel local, nacional e

inclusive internacional.

Por lo tanto, es necesario que la legislacién se modifique a efecto de que
los requisitos que han de integrar los dictamenes logren implicar a la poblacion
objeto; y se logre corroborar la calidad de la justificacién de las iniciativas de ley
para fortalecer la adhesion del Estado de derecho y procurar una mayor viabilidad

en la aplicacion de las normas cuando entren en vigor.
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V. Conclusiones

A través de este articulo se detectaron, analizaron y establecieron los alcances de
las diversas limitaciones tanto institucionales como sustanciales que se
desprenden de la regulacion juridica de produccion normativa en el Estado de
Jalisco, en donde se tom6 como referente la Constitucion Politica del Estado de
Jalisco y la Ley Organica del Poder Legislativo de dicha entidad federativa, asi
como su reglamento. De dicho ejercicio se concluye lo que a continuacion se

describe, atendiendo a su naturaleza:

a. Hallazgo en cuanto a las limitantes en la adhesién al Estado de
derecho en la regulacidon juridica institucional en la producciéon

normativa del Estado de Jalisco

El mayor obstaculo institucional en la produccion normativa
que afecta de manera negativa la adhesién al Estado de
derecho consiste en la vision mayoritarita y procedimental,
que se ve reflejado tanto en la legislacion constitucional como
en la normativa secundaria, pues no existen controles para
que se logre consolidar una optica plural de la democracia
constitucional donde el dialogo y la razén sean instrumentos
de cambio, a efecto de hacer de la dignidad humana la base
de todo el ordenamiento juridico.

Se requiere de mecanismos que logren servir de
garantia para el adecuado desempenio institucional del Poder
Legislativo, en donde los diversos sectores de la poblacion;
asi como los demas poderes y organismos constitucionales,

participen de manera activa atendiendo a reglas discursivas
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que permitan que el didlogo de los problemas y necesidades
sociales sea un vehiculo de libertad hacia la gobernanza y la
legitimidad de las instituciones publicas.

b. Hallazgo en cuanto a las limitaciones en la adhesién al Estado de
derecho en la regulacion juridica sustancial en la produccion

normativa del Estado de Jalisco

El mayor obstaculo sustancial en la produccion normativa que
afecta de manera negativa la adhesion al Estado de derecho
consiste en la omision de precisar mecanismos para
garantizar el principio de interdiccion a la arbitrariedad, a
efecto de que se consolide la seguridad juridica tanto en su

acepcion formal como material a favor de la poblacidn.

Es importante que se modernice el marco juridico
vigente a efecto que se logre plasmar en las iniciativas de ley
aquellas rubricas que se traduzcan en una mayor viabilidad a
favor de la poblacién objetivo de las iniciativas; y por otro, el
que los dictamenes corroboren dichos supuestos en donde se
haga participe a los principales afectados para lograr un
mayor grado de legitimidad de las instituciones publicas, asi
como fortalecer la cohesion social.

Ademas, es importante que se logren dichos cambios
en el marco juridico del Estado de Jalisco, toda vez que la
linea jurisprudencial que ha venido sosteniendo la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion es contraproducente para
fortalecer la calidad de la justificacion de la produccion

normativa.
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VL. Propuestas

Acorde a las conclusiones sefaladas, se procede a realizar las siguientes
propuestas al Poder Legislativo del Estado de Jalisco a efecto de que este articulo
sea de utilidad en caso que se determine aplicar su contenido:

6.1. Propuestas en el marco juridico institucional en la produccién normativa

para fortalecer la adhesién al Estado de derecho

a. Ampliar el numero de entes competentes para realizar iniciativas de

ley sin delimitacion de materias

Es importante que el nuevo marco constitucional incluya que los demas poderes y
organismos constitucionales autonomos puedan realizar iniciativas de ley sin
delimitacién de materias, a efecto de que se logre conformar una vision del Estado
de derecho desde una 6ptica dialdgica que contribuya a la gobernanza.

b. Incluir mecanismos por los que se elimine la visibn mayoritaria y

procedimental de la democracia

* Es importante que la legislacion secundaria institucional en materia de
produccion juridica garantice un equilibrio entre las diversas fuerzas
politicas para fortalecer una vision plural de la democracia que respete el
coto vedado que representan los derechos humanos.

* Se requiere establecer un marco juridico institucional en materia de
produccion juridica, por el cual la planeacion presupuestaria sea objetiva e
imparcial, con perspectiva de derechos humanos, que se traduzca de
manera progresiva en fortalecer la calidad del trabajo legislativo.
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* Es necesario disefiar un marco juridico institucional en materia de
produccion juridica, por el cual la estructura administrativa se elija
atendiendo a criterios objetivos e imparciales, donde el Poder Legislativo
cuente con los mejores perfiles a efecto de fortalecer la legitimidad de dicha

institucion publica.

* Conformar un marco juridico institucional en materia de produccion juridica
por el que se sancione de manera objetiva e imparcial el incumplimiento de
los plazos o presupuestos administrativos a efecto de dotar de mayor
seguridad juridica a la poblacién.

6.2. Propuestas en el marco juridico sustancial en la produccién normativa

para fortalecer la adhesion al Estado de derecho:

a. Incluir rubricas que fortalezcan la calidad de la justificacion de las
iniciativas de ley y de los dictamenes

* Establecer un marco juridico sustancial en materia de produccion
normativa, por el cual se fortalezca la justificacién de las iniciativas de
ley y de los dictdmenes; como seria el caso de motivar la idoneidad del
método empleado, asi como incluir presupuestos de razonabilidad que
muestren su viabilidad. En este caso, seria pertinente incluir las rabricas
que aportd en su momento el Observatorio Legislativo del ITESO,
tomando en consideracion la doctrina contemporanea nacional e

internacional en la materia.

b. Incluir sanciones y mecanismos de garantia para nulificar legislacion

por la violacion al principio de interdiccion de la arbitrariedad

Es necesario establecer un marco juridico sustancial en materia de produccion

normativa a favor de la poblacion, por el cual se proteja el principio de interdiccion
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de la arbitrariedad en caso que las iniciativas de ley o dictamenes no cuenten con
la debida justificacion a efecto que se garantice la seguridad juridica tanto en

sentido formal como material.

c. Incluir a la poblacién objeto de la iniciativa y demas actores en el
disefio y discusion de los dictamenes

Se requiere establecer un marco juridico sustancial en materia de produccion
normativa, que incluya a la poblacion objetivo a través del proceso de discusion y
dictamen de las iniciativas de ley a efecto que el resultado de esto se traduzca en
un mayor grado de legitimidad y viabilidad para que, en caso que se aplique, sea
eficaz y eficiente.
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