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Resumen

En esta ponencia se analiza la
importancia de incorporar enel proceso
legislativo la evaluación de impacto,

antes de plantear una iniciativa de ley o de
reforma, o bien durante el proceso de
dictamen, e incluso tras su implementación,
en donde se ponderen cuatro aspectos
fundamentales: el impacto jurídico, el impacto
administrativo, el impacto presupuestario y el
impacto social, sinmenoscabo de incorporar
otros de acuerdo a las distintas temáticas,
tales comoel impactoambiental odegénero.

La propuesta surge a partir de que
paulatinamente crece el número de inicia‐
tivas en los congresos locales que a la
postre quedan rezagadas en el trabajo
legislativo, o bien resultan inviables,
precisamente por la falta de estudios e
investigaciones profundas que vislumbren
la repercusión social, económica y jurídica
en la implementación de la norma. Existen
parlamentos en otros países que trabajan
con metodologías muy precisas en
relación a la evaluación de impacto ex ante
y ex post, lo que dota de elementos
suficientes a las y los legisladores para la
toma de decisiones, lo que conlleva el
mejoramiento de los marcos legislativos.

Por lo tanto, en esta ponencia se
propone que sean los cuerpos técnicos de
los Congresos, tales como los institutos y

centros de investigación legislativa los
que realicen las evaluaciones de impacto
normativo en apoyo al trabajo parlamentario,
o bien instituciones académicas tales
como los centros públicos de investigación.

Palabras clave: Evaluación, impacto
jurídico, impacto económico, impacto
administrativo, iniciativa de ley, reforma de
ley, legislación, desempeño legislativo.

Abstract
This paper analyzes the importance of
incorporating impact assessment into the
legislative process, before proposing a
reform initiative, or during the process of
issuing an opinion, and even after its
implementation, where four fundamental
aspects should be weighed: the legal
impact, the administrative impact, the
economic impact and the social impact,
without prejudice to incorporating others
according to the different themes, such as
environmental or gender impact.

The proposal arises from the gradual
increase in the number of initiatives in
local parliaments that ultimately lag
behind in legislative work, or are unfeasible,
precisely due to the lack of in-depth studies
and research that foresee the social,
economic, legal and political repercussions,
in the implementation of the normative.
There are parliaments in other countries
that work with very precise methodologies
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in relation to ex ante and ex post impact
assessment, which provides legislators
with sufficient elements for decision-making,
which leads to the improvement of
legislative frameworks.

Therefore, in this paper it is proposed
that the technical bodies of the
Congresses, such as the institutes and
legislative research centers, carry out the
normative impact evaluations in support
of parliamentary work, or academic insti‐
tutions such as public research centers.

Keywords: Evaluation, legal impact,
economic impact, administrative impact,
law initiative, law reform, legislation,
legislative performance.

Introducción
Las experiencias y propuestas de las y los
académicos, asesores parlamentarios e
investigadores de los diversos centros
e institutos de investigación legislativa
coinciden en que es necesario atender la
evaluación de la actividad normativa, ya que
se trata de un aspecto fundamental para el
futuro de la investigación en la materia en
virtud de que ésta tiene una amplia repercu‐
sión en el quehacer legislativo en nuestro
país. Muchas veces la perspectiva acadé‐
mica no coincide con la perspectiva política,
que es desde donde se desenvuelve la
actividad de los Congresos. De manera que
hace falta un lenguaje común que permita
el diálogo entre estos ámbitos, así como
herramientas de análisis que vinculen el
punto de vista dogmático con el empírico.
Por lo tanto, lo que quiero proponer ahora
es un esquema, un concepto, un método,
para precisamente evaluar el proceso
legislativo y su impacto en la sociedad.

La propuesta consiste en incorporar la
evaluación de impacto legislativo en el
proceso legislativo ex ante y ex post. Con
ello me refiero, a realizar análisis antes de
que las iniciativas de reforma o de ley sean
sometidasal votodel plenode losCongresos
y, a su vez, realizar estudios durante la
vigencia de la ley, de manera que
podamos generar un círculo de evaluación
como parte del proceso legislativo.

Mi propuesta es desarrollar herramientas
básicas que permitan la medición y el
análisis útiles a cualquiera, desde una
perspectiva teórica pero también con
alcances metodológicos. Esto último
porque la naturaleza de la investigación
legislativa es muy práctica y requiere de
estudios queofrezcan resultados enperiodos
menores a los tres años, que es lo que
duran las legislaturas en los Congresos. A
diferencia de la investigación que se
realiza desde la academia, la investigación
hecha desde el poder legislativo tiene que
ser muy rápida, muy concreta, muy
directa, muy práctica.

Por ello es necesario hacer énfasis en
que hay un contraste entre los métodos
tradicionales de las asesorías e inves‐
tigaciones de los Congresos, que están de
manera permanente en los poderes
legislativos y consisten en estudios poco
profundos, cuadros comparativos, revisiones
generales de los ordenamientos jurídicos
como pueden ser las constituciones, las
leyes, los reglamentos; se analizan los
antecedentes normativos, se hacen estu‐
dios de jurisprudencia, se hacen mapeos
de posiciones de las y los actores políticos,
estudios de derecho comparado. Por
otro lado, las evaluaciones de impacto
requieren profundizar en el análisis.

Imagen de ChristinaMorillo en Pexels
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El impacto legislativo
Ahora bien ¿qué es el impacto legislativo?
Parto de una premisa muy sencilla, casi
una obviedad: el impacto legislativo
implica que toda modificación a la ley
tiene una repercusión en la sociedad y por
lo tanto, dicha repercusión debe ser
ponderada antes y después de la
implementación de la norma, tomando en
cuenta ciertos aspectos fundamentales.
Así, sugiero que todo análisis debe tener
cinco elementos a los que se pueden
añadir otros para hacer más exhaustiva la
evaluación. Éstos son:

• Evaluación de impacto jurídico.

• Evaluación de impacto económico.

• Evaluación de impacto administrativo.

• Evaluación de impacto social.

• Evaluación de impacto ambiental.

La evaluación de impacto jurídico es en
general la única que se realiza en los
institutos de investigación legislativa
¿cómo hacer esta evaluación de impacto
jurídico? Sugiero hacer matrices de bases
de datos de ordenamientos legales en la
que se vinculen desde una jerarquía mayor
hasta una menor, es decir desde la
Constitución federal, los tratados inter‐
nacionales, las leyes generales, las leyes
federales, las normas, las constituciones
estatales, las leyes estatales, hasta llegar
a los bandos de gobierno y reglamentos
municipales. Todo ello organizado con
palabras clave y tablas relacionales sobre
ejes temáticos predefinidos.

En San Luis Potosí hemos hecho un
ejercicio de transversalidad, desde el
punto de vista jurídico, de manera que, si
un diputado o diputada propone una
iniciativa a tal artículo de tal ley, es posible
analizar la base de datos y saber efec‐
tivamente, en un tiempo muy breve, con
qué tratado internacional tiene relación,
con que artículo de la constitución
general, con qué artículo de la constitución
estatal y con qué leyes. De esta manera es
posible saber de antemano si habrá
problemas de inconstitucionalidad o no, si
será necesario realizar un trabajo de armoni‐
zación con otras leyes, o sobre qué
reglamentos impactará la nuevadisposición.

Luego tenemos la evaluación de impacto
económico, que es algo también muy
necesario para tener una prospectiva con
relación a la ejecución de una nueva ley. En
el presente este aspecto es muy evidente,
por ejemplo, con la implementación del
nuevo sistema penal en las entidades
federativas, pues es algo necesario, es
obligatorio, sabemos incluso qué hay que
hacer, pero hay incertidumbre sobre
cuánto va a costar. O bien sabemos que
nos está costando mucho o no sabemos
si en realidad está costando lo que se dice
que está costando. Una evaluación de
impacto económico no sólo es importante,
sino fundamental para anticipar el
gasto, también para ponderar los
desequilibrios regionales al interior de los
estados, y saber si una nueva ley o su
modificación efectivamente va a fomentar
o a inhibir la inversión, si va a generar más
empleo, etcétera.

La evaluación de impacto administrativo
se refiere al trabajo que realizará la institu‐
ción o dependencia de la administración
pública que implementará la norma. A
veces se decide llevar a cabo nuevas
disposiciones legales, pero, ¿quién lo va a
hacer?, ¿qué institución será la responsable
de hacerlo? Por eso es importante prevenir
con antelación la carga de trabajo que
pesará sobre la burocracia, conocer si se
aligerará o se engrosará, si será necesario
crear nueva infraestructura, habilitar
nuevas oficinas o cerrarlas.

Imagen de Dimitri Karastelev en Unsplash
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La evaluación de impacto social se
refiere al análisis de aquellos aspectos de
la sociedad que serán trastocados. Por
ejemplo, se evalúa el acceso a los
servicios de salud, la variación en las
condiciones de seguridad, la mejoría en
los servicios de educación; el respeto por
los usos y costumbres de las comuni‐
dades indígenas, la garantía de los
derechos humanos y la eliminación de la
exclusión social, entre otros asuntos.

Finalmente tenemos la evaluación de
impacto ambiental, porque generalmente
todas o la gran mayoría de las iniciativas
tienen ya una repercusión en el medio
ambiente. Además de que este eje temático
prácticamente ya forma parte de todas las
agendas legislativas en el país. Así, en este
rubro se valoran las repercusiones tanto
positivas como negativas de la aplicación
de la norma en el medio ambiente. Por
ejemplo, respecto del cambio climático, la
contaminacióndel aire, agua y suelo, pérdida
de biodiversidad, explotación del suelo y
los recursos, etcétera.

Como puede suponerse, estos cinco
ejes son enunciativos, pero no limitativos
de forma tal quedeberá tenerse la flexibilidad
suficiente para omitir o añadir otros de
acuerdo a los intereses, necesidades y
contexto de cada poder legislativo. Un
ejercicio que puede resultar muy revelador
y de gran utilidad es estructurar cada eje
temático y las leyes que le corresponden
en relación con los planes de desarrollo de
los gobiernos estatales. Por ejemplo, si al
identificar aquellas acciones definidas por
el poder ejecutivo como prioritarias o
estructurales, se observa una importante
presencia del tema de los derechos huma‐
nos, entonces habrá que añadir un rubro
titulado "evaluación de impacto enmateria
de derechos humanos”, única y exclusi‐
vamente para darle prioridad al análisis y
profundizar en el mismo.

Consideraciones
metodológicas
Es posible que responder a las preguntas
¿por qué y para qué realizar la evaluación
de impacto legislativo? pueda resultar una
obviedad. Sin embargo, quisiera enfatizar

el hecho de que toda actividad sujeta de
reglamentación goza por parte de la colec‐
tividad de una particular relevancia social,
existe un interés público, existe un sujeto
público, que es el regulador, que es el
Estado dotado de poderes de coerción
que quiere modificar la conducta de las
personas. Por ello, lo único que se busca
alcanzar con la evaluación de impacto
legislativo es contribuir a mejorar y
garantizar la calidad de la norma para su
correcta aplicación, así como evitar
problemas y dilemas en torno a si una ley es
aplicable o no una vez que ha sido
promulgada; asi éstaseadaptaa lascircuns‐
tancias de la sociedad a la que va dirigida; o a
si pertenece a una agenda legislativa que
llega desde el exterior y que tenemos que
adaptar a nuestra normatividad local.

En todo este proceso hay dos elementos
que hay que analizar. Primero, la parte
técnica que corresponde a los aspectos
formales. En términos concretos me
refiero a la exposición de motivos, la iden‐
tificación del problema, la incorporación
de alternativas de solución, la ponderación
del presupuesto para su implementación,
el análisis de las consecuencias previsi‐
bles y la consistencia entre los objetivos y
el articulado de la ley que se propone
modificar. Efectivamente, muchos de los
jueces cuando cierto artículo no es lo
suficientemente claro o encuentran
contradicciones con otros, recurren a la
exposición de motivos. Por eso, la inves‐
tigación se torna fundamental en la
generación de la exposición de motivos,
porque una buena exposición de motivos
nos permite crear una buena ley.

Imagen de Carlos Gil en Unsplash

Pluralidad y Consenso | Año 12, N.º 52, Abril-Junio 2022
Evaluación de impacto legislativo: Una propuesta metodológica

• David Eduardo Vázquez Salguero



42

El segundo elemento se refiere a la calidad
de la norma, es decir a los aspectos de
fondo. En este caso, sugiero responder
una serie de preguntas propuestas por
varios académicos y organismos de
investigación legislativa, nacionales e
internacionales, mismas que también
pueden variar, aumentar o disminuir
conforme la temática nos lo vaya exigiendo.
La primera pregunta es: ¿el problema se
ha definido de manera correcta? Esta
pregunta la podemos hacer a las inicia‐
tivas que ya están dentro del proceso
legislativo, aunque mi sugerencia es que
se responda desde que se gesta la idea
entre los legisladores, para contar con un
sencillo pero importante marco de
referencia antes de expresarla en prosa
legislativa y así evitar utilizar tiempo valioso.

Las otras preguntas son: ¿la reforma
legislativa es lamejor o la única alternativa
que se puede tener? ¿cuál es el nivel apro‐
piado de intervención gubernamental? ¿la
reforma propuesta se contrapone o se
apega a las disposiciones constitucionales,
tratados, etc.? ¿la reforma implica modi‐
ficaciones a otros ordenamientos? ¿se
han ponderado los costos-beneficios? ¿los
beneficios de la intervención normativa
justifican los costos? ¿quiénes serán los
usuarios finales? ¿la regulación es clara,
consistente, comprensible y accesible?
¿se han tomado en cuenta los diferentes
puntos de vista? ¿de quémanera se llegará
a un nivel aceptable de conformidad? Y
finalmente, ¿qué sanciones habrá?

Estas evaluaciones de impacto legisla‐
tivo deberán incorporar la utilización de
series cuantitativas y un diseño acucioso
de preguntas para ponderar los
aspectos cualitativos. Cada cuestionario
se deberá rediseñar con base en lo que
cada iniciativa imponga.

Impacto legislativo y
desempeño legislativo
Al reflexionar en torno de las funciones de
los poderes legislativos y su eficacia, se
presentan frente a nosotros dos conceptos
que a menudo son confundidos y que vale
la pena precisar. Me refiero al impacto
legislativo frente al desempeño legislativo.

La importancia de la reflexión en torno a
ellos no es menor, puesto que con
frecuencia se cuestiona la labor de los
legisladores tomando como base el
número de leyes o iniciativas de reforma
propuestas, los dictámenes aprobados o
desechados, así como las veces en que
éstos asistieron al pleno o subieron a la
tribuna para tomar la palabra. Esas
mediciones son útiles pero no suficientes
al momento de valorar la trascendencia
social de tal o cual iniciativa.

Cuando el pleno de un Congreso acepta
o rechaza una nueva ley o una iniciativa de
reforma, el tema deja de ser un asunto
meramente legislativo y se convierte en
una política de estado, puesto que la
nueva norma regirá el comportamiento de
los ciudadanos y por ende su destino. De
esta manera se torna fundamental pasar
del análisis del desempeño legislativo al
análisis del impacto legislativo, concebido
este último como la repercusión que tendrá
dicha reforma o nueva ley en la vida social.

Por otra parte, la medición y seguimiento
del pacto legislativo es una práctica poco
extendida en los congresos, o quizás
ausente salvo en aquellos casos en que se
requiere un estudio exprofeso para
analizar más a fondo alguna propuesta de
ley. De incrementarse este tipo de estu‐
dios durante el proceso legislativo, éste se
vería altamente beneficiado en cuanto a
su calidad y eficiencia, puesto que se
tendrían más elementos para discernir
sobre la viabilidad de tal o cual ley. El
seguimiento del impacto legislativo
también sería de utilidad para conocer su
repercusión después de haber sido
implementadas las normas jurídicas.
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¿Cómo se define el impacto
legislativo?
La noción de Impacto Legislativo que se
propone hace referencia a los efectos
producidos por una nueva ley o su
reforma, emitida por una legislatura, ex ante
o ex post, o cuando esta termina su periodo
de legislar. El impacto legislativo se
proyecta mediante las consecuencias de
derecho favorables o desfavorables que
marcan la vida de un país. El impacto
legislativo hace referencia al mundo del
ser, al mundo ideal donde se vuelve eficaz
o ineficaz una ley, así como a la efectividad
y aceptación que tiene la misma hacia con
la sociedad. El impacto legislativo es el
efecto producido en la opinión pública a
consecuencia de las funciones primordiales
que ejerce el Poder legislativo cuya labor
está radicada en la elaboración de los
cuerpos legales destinados al cumplimiento
del bienestar y equilibrio de la sociedad, sin
embargo para que estos cuerpos legales
tengan aceptación y sean puestos en
práctica, tienen que haber pasado antes
por un proceso de validación y eficacia,
para poder cuantificar qué grado de
aceptación y vigencia pueden tener, con la
población y en el tiempo.

No hay que olvidar jamás que el poder
legislativo va aún más allá de solo crear
leyes, pues en realidad tiene tres funciones
primordiales las cuales son: Legislar,
representar y fiscalizar.

Así que, con base en ello, tenemos que
entender lo que es el impacto Legislativo y
de manera breve comprender que, al
hablar de Impacto Legislativo, estamos
partiendo de la idea que es la insignia, que
produce la actividad de las legislaturas, a
través ya de las funciones que realizan las
comisiones y las cuales a su vez son repre‐
sentadas por diputados que han pasado
mediante el pleno por un proceso de acep‐
tación de funciones y facultades, derechos
u obligaciones que la ciudadanía les otorga.

El Impacto Legislativo: también puede
sermedido de acuerdo a la calidad, validez,
aceptación, sin embargo es un problema
complejo puesto que para realizar una
cuantificación de todo ello, tendríamos

que indagar en los cuestionamientos
acerca de qué número de leyes han sido
aprobadas, eficaces y han tenido acep‐
tación por la sociedad, pero ahora lo
complejo no es medir el número de leyes,
sino la validez, la efectividad y la aceptación;
dentro del mundo del ser y no del mundo
ideal del “deber ser”.

El desempeño legislativo
Es el dinamismo, la acción que ejercen las
legislaturas integradas por las y los dipu‐
tados ya sea de manera individual, como
representantes de una comisión, o ya
sea en conjunto como integrantes de
la legislatura. Entonces el desempeño
legislativo se proyecta en la cumplimen‐
tación de las obligaciones, funciones o
responsabilidades de la o el legislador
cuando se hace presente en el pleno para
aprobar o desechar una ley, la cual ha sido
antes ya analizada y estudiada en la comi‐
sión idónea para su estudio profundo. Para
poder entender y representar el desempeño
legislativo de una legislatura, es aconsejable
realizar una cuantificación acerca del
número de códigos, leyes y decretos
dictaminados y aprobados, así como de los
artículos modificados o derogados.

Un primer paso para entender lo que es
el desempeño legislativo, sería analizar o
bien realizar una cuantificación acerca del
número de códigos, leyes y decretos apro‐
bados, o por ejemplo también se podría
realizar unamedición numérica de artículos
modificados o derogados.

Pluralidad y Consenso | Año 12, N.º 52, Abril-Junio 2022
Evaluación de impacto legislativo: Una propuesta metodológica

• David Eduardo Vázquez Salguero



44

Pero si para entender todo lo anterior
tenemos que realizar una cuantificación
de la eficacia del poder legislativo, a través
de datos estadísticos para conocer la
cantidad de sesiones del pleno y de las
comisiones, las asistencias de los
diputados, la cantidad de iniciativas
presentadas, el número de intervenciones
en la tribuna, etcétera, lo que sería rela‐
tivamente sencillo puesto que se trata de
datos que generalmente se encuentran en
las gacetas parlamentarias.

Eso sería algo de suma importancia
puesto que a través de una proyección
cuantitativa, podríamos llegar a entender
más a fondo lo que es el desempeño
legislativo de una legislatura o bien de las
propias diputadas y diputados en el
aspecto personal asumiendo sus
facultades, derechos y obligaciones
conferidas, reconocidas en la ley. Sin
embargo, considero que hay que profundizar
más en el interés por conocer el verdadero
contenido de las iniciativas o leyes a
través de un análisis cualitativo, utilizando
técnicas como el estudio de caso, foros o
seminarios para conocer qué iniciativas

pueden llegar a ser o fueron eficaces y
tendráno tuvieronaceptaciónpor la sociedad
a tal grado que sabrán o saben que existe
y que le pueden exigir al Estado el derecho
que la ley les reconoce, y no solo eso, sino
entender que también imperan obligaciones
que tenemos que cumplir, porque hay que
recordar que la cantidad de iniciativas
presentadas, dictaminadas y aprobadas
no siempre son efectivas y aceptadas
por la sociedad.

Evaluación de Impacto
legislativo ex ante
¿Cómo se mide el Impacto Legislativo
ex ante (antes del suceso)? Hay diversas
formas de medir el impacto legislativo, y
esas mediciones se encuentran inmersas
tanto dentro del enfoque cuantitativo,
como dentro del enfoque cualitativo.

Dentro del enfoque cuantitativo podemos
obtener mediciones numéricas acerca del
impacto legislativo antes de aprobar una
Iniciativa de ley, y los resultados de la
opinión pública pueden ser representadas
mediante estadísticas, o escala de actitudes.
Un ejemplo claro, de este tipo de medición
ex ante sería: la aplicación de un cuestio‐
nario abierto a la sociedad para conocer
qué validez, efectividad, confiabilidad o
bien qué certeza jurídica y consecuencias
de derecho puede tener la Iniciativa de ley
en determinado contexto social. En qué
grado será válida para algunos, en qué
grado será ineficaz para otros.

Evaluación de Impacto
Legislativo ex post
El impacto legislativo ex post (después del
hecho) surge cuando aquella Iniciativa de
ley, que ya fue estudiada, analizada y
sometida a la opinión pública de los diversos
contextos sociales y ha pasado ya por un
proceso de dictaminación y aprobación en
el pleno, se encuentra o se encontró
dentro de las legislaciones vigentes de un
estado o país, así que el impacto legisla‐
tivo en esta etapa se puede medir debido
al grado de validez, aceptación, efectos
producidos y vigencia, que tiene, tuvo, o
ha tenido en la sociedad.

Imagen de Campaing Creators en Unsplash

Pluralidad y Consenso | Año 12, N.º 52, Abril-Junio 2022
Evaluación de impacto legislativo: Una propuesta metodológica
• David Eduardo Vázquez Salguero



45

Esto se puede realizar desde la
percepción de dos enfoques: tanto el
cualitativo, mediante sesiones de grupo
en profundidad, o mediante la implemen‐
tación de un análisis del contenido de esta
ley, a través de la ayuda e intervención de
un grupo de expertos en el tema, o
mediante el enfoque cuantitativo a través
de la presentación de estadísticas.

Una vez que una legislación es conocida,
utilizada, aceptada y puesta en práctica
por la sociedad, podemos hablar entonces
de Asimilación legislativa. En la filosofía
de Heródoto, éste decía que el exceso de
leyes puede conducir a la inseguridad jurí‐
dica, es decir que no importa la cantidad
de leyes que existan, pues en sí lo que
importa es la validez, eficacia, la certeza
jurídica y la confianza que se obtengan a
través de ellas. Y eso es lo que ayudará a
medir el Impacto Legislativo que tendrá
una legislatura a través del tiempo.

Conclusión
A pesar de todo lo expuesto es importante
tener en cuenta que la decisión política es
la que impera, de manera que es
sumamente importante que los cuerpos
técnicos provean elementos para la toma
de decisiones. Sin embargo, es la persona
legisladora quien generalmente cuenta con
el panorama completo respecto de sus
representadas y representados. Su habilidad
para convencer y generar acuerdos, así
como el pulso de las condiciones políticas
de la sociedad en que vive, deberán permi‐
tirle ponderar su decisión en términos de
costo-beneficio. Una propuesta puede
estar muy bien sustentada desde el punto
de vista técnico y formal, pero puede no ser
políticamente viable, o viceversa. Así,
concluyo que es de suma importancia la
incorporación de la evaluación de impacto
legislativo ex ante y ex post en el proceso
legislativo de los congresos locales, para
dar seguimiento a las leyes y saber cuáles
son aquellas modificaciones que se
tienen que hacer y cómo hacerlo.
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