TECNICA LEGISLATIVA: ESTADO DE LA
CUESTION Y BALANCE (PROVISIONAL)
DE UNA DECADA

Carles Viver i Pi-Sunyer

1. Introduccidén

Este afio se cumple el décimo aniversario de la publicacién en Espafia de los pri-
meros trabajos sistemdticos de técnica legislativa o, si se quiere decir de otro modo, de
los primeros trabajos «con conciencia» de pertenecer a este saber pluridisciplinar, nue-
Vo en nuestro pais pero con notable tradicién en otros paises de América y Europa.

Entre estos estudios inaugurales cabe citar, en primer lugar, el de M. J. Montoro
publicado en la Revista Fspariola de Derecho Administrative, niim. 48, con el titulo «La
calidad de las normas. ;Desafio al Estado de Derecho? El test de los proyectos de ley
como sistema para mejorar la calidad de las leyes». En dicho articulo, tras llamar fa
atencién sobre la baja calidad de las normas en vigor y, en especial, sobre su escaso
cumplimiento efectivo, propone como una de las soluciones posibles la aplicacién de
técnicas de comprobacién, prueba y valoracién de las disposiciones antes de su entra-
da en vigor para determinar el cumplimiento de lo que considera que son las condicio-
nes necesarias que debe cumplir cualquier disposicién normativa: economia, efectivi-
dad, eficiencia, operatividad admintstrativa y acercamiento a los administrados.
Expone los rasgos fundamentales de los principales mérodos de prueba, como son la
limitacién temporal de la vigencia de las disposiciones, la simulacién, el sometimiento
a prueba, la representacién planificada a cargo de la Administracién, la representacién
aritmético-formal y la simulacién formalizada.

Un afio mis tarde aparecié La forma de las leyes: 10 estudios de técnica legislativa
(Ed. Bosch, Barcelona) del que se realizé también una versi6n en cataldn. Su autor era
el Grupo de Técnica Legislativa (GRETEL), integrado por P. Salvador, T. Castifieira,
M. Martiny C. Viver. Es el primer libro e técnica legislativa publicado en Espaia. Su
objeto de andlisis es uno de los dos nicleos clasicos de los estudios de técnica legislati-
va: la composicién y la sistemdrica interna de las leyes. Su objetivo declarado era el de
contribuir a la mejora formal de las leyes mediante la propuesta de reglas concretas que
dotasen a estas disposiciones normativas de una mayor uniformidad y de una més
precisa redaccién y estructuracién. Esta investigacion de equipo parte del andlisis de
las 103 primeras leyes aprobadas por el Parlamento de Catalufia. Los remas que en ella
se tratan son: el titulo de las leyes, el predmbulo y las disposiciones directivas, la pro-
mulgaci6n y la fecha, Ia divisién de las leyes, su parte final, las leyes modificativas, las
remisiones, las reglas de citas y la publicacién. El libro concluye con unas directrices
en forma de reglas sencillas dirigidas a los encargados de redactar las leyes y los proyec-
tos de ley.

Aquel mismo afo el profesor Santiago Mufioz Machado publicé el libro Cinco
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estudios sobre el poder y la técnica de legislar (Ed. Civitas, Madrid). Se trata de una
recopilacién de articulos publicados con anterioridad y relativos al ejercicio de la po-
testad legislativa de las comunidades auténomas y del Estado. A pesar del titulo, lo
cierto es que el tinico articulo que, en rigor, guarda relaci6n con la técnica legislativa es
el dltimo de los que componen el libro («Las deformaciones del ordenamiento juridi-
co y la aplicacién de las leyes en el nuevo sistema constitucionaly). En sus paginas se
exponen los principales problemas planteados por la articulacién entre el ordenamien-
to estatal y los ordenamientos autonémicos, fa prictica de los legisladores auton6mi-
cos de apuntar regulaciones «salvo el mejor derecho del Estador, 12 del Estado de ucilizar
de un modo abusivo la cldusula de supletoriedad, los problemas de la creciente inapli-
cacién de las normas y los de las leyes que califica de «inutiles».

Como he apuntado, cuando estos trabajos aparecen en Espafia, los estudios de
técnica legislaciva cuentan ya con una larga tradicién en el Reino Unido y en los
Estados Unidos de América, especialmente en el 4mbito del lenguaje legal {legaf wri-
ting) y de la composicién y sistemitica interna de las leyes (fegal drafiing). A partir de
mediados de los afios sesenta y especialmente a partir de los setenra, este tipo de
estudios se habian introducido con gran fuerza en Alemania, Austria y Suiza, y entre
ellos destacan, ademds de las aportaciones sobre teoria de la legistacién en general, los
trabajos relacionados con la redaccién de directrices (Richtlinien) y de cuestionarios
(Checklisten). En Italia los trabajos de técnica legislativa llegaron con un cierto retraso
pero experimentaron una ripida y notable expansién, Recientemente también en la
Unién Europea s¢ han dedicado numerosos esfuerzos a la mejora de la homogeneidad
y la calidad de las disposiciones normarivas.

La introducci6n de la técnica legislativa en Espafia tuvo un éxito inmediaro. Proli-
feraron los seminarios, cursos, congresos, publicaciones de todo tipo, ¢ incluso la re-
daccién de directrices de técnica legislativa y listas de comprobacién. La calidad de
dichas aportaciones es, ciertamente, muy irregular, pero su cantidad puede calificarse
de sorprendente.

Las causas de este éxito son, sin duda, muy diversas, pero entre ellas cabe destacar
la toma de conciencia generalizada de la baja calidad técnica de las disposiciones nor-
mativas vigentes en nuestros ordenamientos juridicos, de su escasa eficacia prictica y,
en general, de la sicuacién caérica imperante en el conjunro del sistema normativo.
Estas dificultades, tradicionales ya en nuestro pais, venfan potenciadas en los dltimos
tiempos por el niimero creciente de disposiciones que cada afio veian la luz, el incre-
mento de ordenamientos juridicos aplicados al territorio estatal {europeo comunita-
rio, estatal, autonémico) y el correlativo incremento de las fuentes de derecho aplica-
das, con sus consiguientes problemas de articulacién.

El diagnéstico que comportaba dicha situacién era también compartido: creciente
inseguridad juridica, incremento de la conflictividad judicial y, en definitiva, consta-
tacién de que el derecho iba perdiendo capacidad de cumplir con su funcién social
como mecanismo de ordenacién de las relaciones sociales y de resolucién de conflic-
tos.

Ante este panorama no puede sorprender ¢l interés suscitado por una técnica que
declara tener como objetivo final la mejora de la calidad formal y material de las
normas y, en general, del ordenamiento juridico, potenciando a su vez la seguridad
juridica.

Dadas las circunstancias profesionales en las que me encuentro actualmente, no
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estoy en condiciones de hacer ninguna aportacién novedosa a los debates sobre técnica
legislativa y menos adn un estudio de técnica legislativa que merezca tal nombre. Sin
embargo, el tiempo transcurrido y el volumen de trabajos acumulados durante la
presente década creo que permiten realizar ya un primer ensayo sobre el estado de la
cuestién y un balance, aunque sea apresurado y superficial, de esta experiencia. Este es
un buen momento, antes de proseguir el camino iniciado, para reflexionar sobre lo
que hemos hecho y, a partir de esta base, para precisar qué es lo que deberfa hacerse en
un futuro inmediato en este campo.

2. Diversidad de objetos y de enfoques metodolégicos

Lo primero que se¢ constata al analizar lo realizado durante esta primera década
bajo la riibrica de la técnica legislativa es la gran diversidad de los temas estudiados y la
pluralidad de enfoques desde los que se ha abordado este estudio.

De hecho, bajo la deneminacién de técnica legislativa se han incluido todo tipo de
trabajos relacionados con la actividad legislativa o normativa. Lo que en otros paises
constituye dnicamente uno de los multiples saberes que conforman la ciencia o la
doctrina de la legislacién —junto, por ejemplo, a los trabajos relativos a la teoria de la
legislacién, a los procedimientos de elaboracién de las normas o a la evaluacién de sus
efectos pricticos— en Espafia se ha encuadrado de un modo indiferenciado en el
dmbito de la técnica legislativa.

Las divergencias entre dicho planteamiento y el que suele ser habitual en esos otros
paises podrian reducirse (inicamente a una diferencia rerminolégica y, en consecuen-
cia, tener muy poca trascendencia prictica, si dicha visién omnicomprensiva de la
técnica legislativa no conllevara, por una parte, un sincretismo metodolégico nocivo,
puesto que una cosa es el reconocimiento del cardcter pluridisciplinar de la mayoria de
este tipo de estudios y otra distinta la utilizacién indiscriminada de diversas técnicas y
métodos —la confusién entre dogmirica juridica y técnica legislativa es adn patente
en muchos trabajos en nuestro pais—; y, por otra parte, si no supusiera un desco-
nocimiento o un menosprecio de lo que constituye el nicleo fundamental e indispen-
sable de la técnica legislativa en sentido estricto, que es, sin duda, el anilisis de los
aspectos formales y estructurales de las normas juridicas. Este tipo de trabajo suele ser
considerado por los juristas, que estamos acostumbrados a los andlisis de dogmitica
juridica y nos gusta el debate doctrinal, como estudios destinados al «descubrimiento»
de obviedades. Sin embargo, como tendré ocasién de repetir, es preciso desracar, en
primer lugar, que la simplicidad de los trabajos de técnica legislativa es deliberada-
mente buscada —puesto que s6lo en aquellos aspectos en los que haya acuerdo dog-
mirico de fondo podrin elaborarse recomendaciones sencillas y acepradas por la tota-
lidad de los redactores de las normas— y, en segundo lugar, que del resultado de estos
trabajos sobre la forma de las disposiciones normarivas, que estin en la base del resto
de estudios de ciencia legislativa, depende en gran medida la mejora de la homogenei-
dad y la calidad formal y material de las disposiciones normativas y, en definiriva, del
ordenamniento juridico. El éxito —que, en este tipo de saber, o es prictico o no es
nada— normalmente estd en relacién directa con la modestia de los objetivos perse-
guidos.

Ciertamente, si se superan estos peligros —y otros, mds de «intendencia», como
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los peligros de dispersién de esfuerzos en el momento en que se inician este tipo de
estudios y no sobran los medios para llevarlos a cabo con rigor— el planteamiento
global de la técnica legislativa puede tener también sus ventajas como, por ejemplo, la
indicada por F. Sainz Moreno de permitir dar una visién unitaria de una materia sin
duda plural («Técnica normativa: visién unitaria de una materia plural», en la obra
colectiva La técnica legislativa a debate, coord. Corona, Pau y Tudela, Ed. Tecnos,
Madrid, 1994).

En cualquier caso, lo cierto es que, como he dicho, bajo la denominacién de
técnica legislativa, en Espafia se ha reunido una gama muy amplia de estudios que, sin
pretensiones de exhaustividad, procedo a resefiar en el siguiente epigrafe que dividiré
en ocho apartados en funcién de su objeto y enfoque, con ¢l fin de poder ofrecer una
panorimica lo mas coherente posible.

3. Relacién de los principales trabajos de y sobre técnica legislativa publicados
durante esta primera década

3.1. Teoria de la técnica legislativa

P. Salvador Coderch es el primer autor que analiz6 en Espafia las cuestiones relari-
vas al objeto y al contenido de la técnica legislativa. En concrero, en el capitulo intro-
ductorio al libro de GRETEL, La forma de les lleis, estudia las relaciones entre este
saber y la dogmatica y las demds ciencias de la legislacién, precisa su objeto y mérodo
de tratamiento, y dedica una especial atencién a uno de los instrumentos bisicos de la
técnica legislativa: las directrices. En el capitulo «Elementos para la definicién de un
programa de técnica legislativa» del Curso de técnica legislativa, también de GRETEL
(Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1989), amplia las ideas del primer
estudio con mas referencias a las tradiciones angloamericana y germénica y con pro-
puestas concretas para promover el desarrollo de la técnica legislativa en Espafia.
P. Salvador parte de una concepcién estricta de la técnica legislativa. Afirma que se
trata de un saber aplicado a la composicién y redaccién de las leyes y disposiciones
juridicas. Un conjunto de procedimientos y recursos de muy diversas procedencias
(cientificas, tecnolégicas, generalizaciones empiricas muy contrastadas y de conoci-
miento comdn u ordinario) cuyo objeto serfa el andlisis del lenguaje legal y de la
composicién o estrucrura interna de las disposiciones juridicas, que deberfa distin-
guirse del resto de saberes que forman las ciencias de la legislacién, como son, por
gjemplo, los de la metbdica de Ia legislacion, con sus estudios sobre la evaluacién y la
implementacién de las leyes.

F. Sainz Moreno también ha analizado la cuestién del objeto y el método de la
técnica legislativa. Adopta una concepcién mis amplia que la de P. Salvador. Pone
especial énfasis en que las disposiciones van insertas dentro de un sistema normativo y
en que lo que cabe asegurar no es sélo la calidad de las normas, sino la coherencia
global del sistema, ast como su efectividad. Por ello, la técnica legislativa no sélo debe
procurar establecer reglas formales sobre la redaccién de las disposiciones, sino tam-
bién sobre ¢l contenido de los preceptos desde el punto de vista de la garantia de la
unidad del ordenamiento —asi, la técnica legislativa debe dar reglas y formular crite-
rios para garantizar, por ejemplo, la integracién coherente de los distintos orde-



Carles Viver, Técnica legislativa: estadn de la cuestion y balance (provisional) de una década 19

namientos, de las diversas fuentes del derecho, su continuidad temporal, etc.— vy,
ademds, sobre la viabilidad y la eficacia real de las normas, asi como sobre los procedi-
mientos utilizados en su elaboracién.

Finalmente, desde una perspectiva mas general, préxima a la teorfa de la legisla-
cién, cabe destacar los trabajos de M. Atienza, «Lenguaje, l6gica juridica y teorfa de las
normas», publicado dentro de la obra colectiva Técnica normativa de las comunidades
auténomas (Consejeria de la Presidencia de la Comunidad de Madrid, Madrid, 1990),
y «Sociologia juridica y ciencia de la legislaciény, en Derecho y sus realidades. Investiga-
ctén y ensefianza de la sociologia juridica (coord. Bergalli, Ed. PPU, Barcelona, 1989).

Un andlisis de las distintas ramas de la ciencia de la legistacién en el contexto de la
doctrina germénica puede hallarse en M. Martin Casals, «Técnica normativa: las di-
rectricesr ( Técnica normativa de las comunidades auténomas, Consejeria de la Presiden-
cia de la Comunidad de Madrid, 1990).

De un modo muy breve e introductorio, se refieren a dicha cuestién los trabajos
de J. M. Corona Ferrero, «En torno al concepto de técnica legislativar (La técnica
legislativa a debate, op. cit), y G. Gémez Orfanel, «Significado y alcance de la técnica
normativas ( Técnica normativa de las comunidades auténomas, op. cit.).

3.2. Lenguaje

Sobre el lenguaje de las disposiciones normativas, a lo largo de los dltimos diez afios
han aparecido media docena de trabajos de cierto interés. El mas relevante es, sin duda,
por su caricrer exhaustivo, y por la sistemdrica y forma de tratamiento de los temas, el
libro La redaccié de les lleis (Escuela de Administracién Piblica de Cartalufia, Barcelona,
1995), elaborado por GRETEL, integrado en esta ocasién por O. Camps, C. Duarte,
J. Egea, D. Felip, M. Martin, J. M. Mestres, P. Salvador, . Santdiumenge y M. Xirinachs.
Con esta monografia el Grupo de Técnica Legislativa complera el andlisis iniciado con
La forma de les lleis sobre lo que, como queda dicho, constituye el nicleo fundamental y
originario de los estudios de récnica legislativa. Un simple repaso del sumario nos da
cuenra del amplio alcance de la investigacién llevada a cabo: consideraciones generales
de estilo, aspectos sintdcticos, terminologia juridica, estructura de la norma articulada,
aspectos grificos de la redaccidn de las normas, traduccién, fijacién de modelos lingtiis-
ticos en las directrices de técnica legislativa. El estudio concluye con un anilisis critico
del estatuto del consumidor desde la perspectiva del uso del lenguaje juridico y con una
bibliografia seleccionada sobre ciencia de la legislacién. La obra ne contiene formal-
mente una lista de reglas o recomendaciones, pero en cada capitule se formulan pro-
puestas concretas, como en cualquier anlisis riguroso de técnica legislariva.

Uno de los primeros articulos que contiene propuestas de redaccién de las leyes,
breve pero de reconocido interés, es el publicado por J. Prieto de Pedro en la obra
colectiva ya citada, Lz calidad de las leyes, con el titulo «Los vicios del lenguaje legal.
Propuestas de estilor. En este trabajo se analizan los aspectos ortograficos, léxico-
seménticos y estilisticos de los textos legales. Dicho trabajo se reproduce en el libro de
su mismo autor, Lenguas, lenguaje y derecho (Ed. Civitas, Madrid, 1991), que también
contiene un estudio sobre el lenguaje juridico en la Administracién.

C. Duarre ha publicado también recientemente, junto con Anna Martinez, ¢l
libro El lenguaje jurtdico (Ed. A-Z, Buenos Aires, 1995), en el que, dentro de un
contexto mas amplio referido a las caracteristicas especificas de este tipo de lenguaje, se
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dedica un capitulo —el tercero— al lenguaje juridico en la elaboracién de disposicio-
nes normativas, con recomendaciones concretas de redaccién, Este mismo autor ha
publicado, con el titulo «Textos bilingiies», un trabajo sobre los problemas —de tra-
duccién, presentacién formal y validez— que plantean los numerosos textos de este
tipo que proliferan en nuestro ordenamiento (La calidad de las leyes, op. cit), asi como
dos monografias relacionadas con estos temas: Insroduccid al llenguatge juridic (Escuela
de Adminisctracién Pablica, 3° ed., Barcelona, 1990) —en colaboracién con Pilar de
Broto— y Manual de llenguatge administratiu (Escuela de Administracién Piblica de
Caralufia , Barcelona, 3 ed., 1993) —en colaboracién con Alex Alsina y Segimon
Sibina-—, en el que se dedica un Gltimo y breve capitulo a la redaccién de disposicio-
nes administrativas generales.

Mis adelante nos referiremos especificamente a los repertorios de directrices para
la redaccién de normas; de momento tan solo quisiera destacar que en ellos los aspec-
tos lingiiisticos han merecido relativamente poca atencién —con las excepciones de la
Guia del Principado de Asturias, las directrices de Sainz Moreno y da Silva Ochoa y el
Manual d'elaboracié de les normes de la Generalidad de Caralufia.

Asimismo, cabe sefialar la existencia de la ya citada Revista de Llengua i Drer,
dirigida por C. Duarte, que publica la Escuela de Administracién Publica de Caraluia
semestralmente desde 1983, en la cual se publican numerosos trabajos relacionados
con el tema objeto de la presente resefia.

Desde la légica juridica se han llevado a cabo estudios relativos al lenguaje legal
que pueden resultar de interés en este terreno de la técnica legislativa. Entre ellos
desracaré el de Vicroria Iturralde, Lenguaje legal y sistema juridico {Ed. Tecnos, Ma-
drid, 1989).

3.3. Forma y sistemdtica interna

Son relativamente poco numerosos los trabajos sistemiticos y con vocacién de
aproximacién global dedicados a este tema, a pesar de que, como he reiterado, consti-
tuye uno de los aspectos fundamentales de la técnica legislativa. Este tipo de estudios
pretende formular propuestas sobre la estructuracion formal de las disposiciones nor-
mativas, es decir, pretende dar respuesta a las pregunras: qué deben incluir, dénde se
debe incluir y ¢6mo se debe incluir, desde el punto de vista de la forma.

Sobre esta materia, cabe destacar los dos primetos libros de GRETEL: el ya citado
La forma de les lleis, referido a la legislacién catalana, y el segundo, sobre leyes espafio-
las, fruro de un curso de técnica legislativa impartido en el Centro de Estudios Consti-
tucionales, que fue publicade por dicha institucién con el titulo Curso de técnica legis-
lativa. El contenido de este segundo estudio es similar al del primero, pero se
incorporan tres nuevos capitulos sobre planificacién de la intervencién legislativa, la
técnica de las Checklisten y teoria y técnica de la legislacién (merabibliografia y biblio-
grafia bisicas). Al igual que el primero de los libros de GRETEL, el trabajo concluia
con un borrador de directrices sobre la forma y la estructura de las leyes que, como
veremos, tuvo una notable influencia en la redaccién de las directrices «oficiales» o
«publicas» y «semiptiblicas» aprobadas en Espafia, especialmente las del Consejo de
Ministros de 1991, las del Comité Asesor para el Estudio de la Organizacién de la
Administracién de la Generalidad de Catalufia de 1992 y el Manual d'elaboracié de les
normes de la Generalidad de Caralufa.
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Junto a estas dos aportaciones, en relacién con la estructura formal de la leyes
puede citarse el trabajo de Sdnchez Morén, «Contenido de las normas, principio de
homogeneidad, estructura formal», publicado en La calidad de las leyes, op. cit., que
sigue muy de cerca las propuestas de GRETEL.

Un planteamiento global se encuentra asimismo en dos trabajos de F. Sainz More-
no. El primero, ya citado, es mis un estudio teérico sobre técnica legislativa, que
analiza especialmente cual deberia ser el contenido de los estudios de técnica legislati-
va ( Técnica normativa: visién unitaria de una materia plural); el segundo —aunque
cronolégicamente precede al citado en primer lugar— lieva por titulo «La técnica
normativa: el seu significac dins el context autonémic» y forma parte de la obra co-
lectiva Tecnica normativa. El procediment intern d elaboracié de les normes (Ed. Comicé
Asesor para el Estudio de la Organizacién de la Administracién. Departamento de
Gobernacién de la Generalidad de Catalufia, Barcelona, 1991). En coherencia con el
planteamiento amplio de la técnica legislativa que, como hemos dicho, adopta su
autor, en estos trabajos no sélo analiza los aspectos formales y estructurales que deben
cumplir las disposiciones normativas sino también, y muy especialmente, sus condi-
ciones de integracién dentro del ordenamiento juridico. Asi, dedica especial atencién
a las reglas que garantizan la unidad material y formal de las normas y su integracién,
y a los principios de continuidad dentro del ordenamiento, los cambios en los tex-
tos normativos —derogaciones y normas transitorias—, la suspensién de normas
y la nulidad de las normas juridicas. Al tratar estas cuestiones, a menudo entra en
consideraciones muy directamente relacionadas con la problemética de la dogmérica
juridica.

~Son mdas numerosos los trabajos que abordan el andlisis formal-estructural de as-
pectos concretos de las disposiciones normativas. Asi, por ejemplo, han merecido es-
pecial atencién: 4) las cldusulas de la parte final de las leyes (Hernando Garcia, «Dis-
posiciones derogatoriasy, en La técnica legislativa a debate, op. cit; C. Viver,
«Disposiciones transitorias», en La calidad de las leyes, op. cit); b) determinadas clausu-
las de la «parte dispositiva» (P. Salvador, «Remisiones y definiciones», en La calidad de
las leyes, op. cit.); €) los actos de integracién de la eficacia de las leyes (J. Salas, «Promul-
gacién y publicaciény, en La calidad de las leyes, op. cit); d) habilitaciones'y mandatos
(Fuertes, «Habilitaciones y mandatos», en La calidad de las leyes, op. cit); ¢) las cldusu-
las competenciales de las leyes (J. Tudela Aranda, «La legitimacién competencial de las
leyes y la téenica normativar, en La téenica legislativa a debate, op. cit); f) y otros
aspectos concretos (L. Blanco de Tella, «<Anomalias formales en textos legales y regla-
mentarios», en Actualidad furidica, nim. 37 y 38, octubre de 1989, en que se analizan
la identificacién, el titulo, la exposicién de motivos y la sistematica de la parte exposi-
tiva; E. Jiménez Aparicio, «Actualizacién de textos», en La caltdad de las leyes, op. cit.,
en que se examinan el concepto, las causas y la forma de llevar a cabo la siempre
necesaria tarea de actualizacién de los textos normativos y, con pretensiones de mayor
alcance temirico, V. Irurralde, «Cuestiones de técnica legislativas, en Revista Vasca de
Administracién Phiblica, ntm. 24, Ofiad, 1989, que estudia algunos de los principales
defectos de técnica legisiativa que presenta la redaccién de las disposiciones vigentes
en nuestro ordenamiento juridico y formula propuestas de redaccién —vaguedad y
ambigiiedad, normas intrusas, reenvios, derogaciones, articulacién de los textos le-
gales, modificaciones; concluye el wrabajo con un estudio comparativo de las experien-
cias britdnica e italiana sobre la materia—).
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En el presente apartado pueden incluirse asimismo los trabajos relativos a lo que
podriamos denominar la «patte especial», es decir, no a los aspectos concretos de las
disposiciones normativas globalmente consideradas, -sino a: 4) determinado tipo de
leyes, como las leyes basicas (M. J. Montoro, «Técnica legislativa en el procés. Normes
basiques-Desenvolupament legislatiun, en Revista furidica de Catalufia, ndm. 2, 1989,
si bien se trata de un analisis més de dogmatica que de técnica legislativa); ) sectores
concretos del ordenamiento (J. J. Ferreiro Lapatza, «Derecho presupuestario y técnica
legislativar, en Revista Espariola de Derecho Financiero, nim. 87, julio-septiembre de
1995); o la relacién entre el ordenamiento estatal y los ordenamientos autonémicos
(I. Lasagabaster, «La integracién del ordenamiento estatal y del autonémicon, en La
calidad de las leyes, op. cit., en el que se analiza, desde una perspectiva préxima a la
dogmitica juridica, la relacién entre leyes bisicas-leyes de desarrollo, las cliusulas de
supletoriedad y la problematica de la reiteracién de preceptos estatales en las leyes
autondémicas); @) finalmente, los problemas relacionados con la integracién del orde-
namiento europec comunitario, en especial los problemas de transposicién del dere-
cho comunitario (sin embargo, una buena parte de los trabajos que se han acogido a la
denominacién de técnica legislativa tienen mas el cardcter de estudios dogmaticos
tradicionales o de descripciones de las caracteristicas fundamentales de este ordena-
miento y de los problemas generales que plantea su integracién que no de analisis de
los problemas técnicos de la transposicién y la propuesta de reglas concretas para
llevarla a término. Podria citarse, por ejemplo, el trabajo de P. Pérez Tremps «Comu-
nidades auténomas y 4mbito del derecho de {a Comunidad Econémica Europea», en
la obra colectiva Técrica normativa de las comunidades auténomas, op. cis., o el de E.
Alonso Garcia «Técnicas de reinsercién y desarrollo del derecho europeo», en La ca-
lidad de las leyes, op. cit., que contiene, sin embargo, alguna regla sobre la redaccién de
preambulos de las disposiciones internas que transponen derecho comunitario. Por su
parte, F. Santaolalla («Reflexiones sobre el desarrolle normativo del derecho comuni-
tarion, en Revista de Instiruciones Europeas, Centro de Estudios Constitucionales,
1987, niim. 2) plantea los problemas dogmaticos que suscita el recurso a la legislacién
delegada como instrumento de transposicién y E. Garcia Trevijano («Sobre la incor-
poracién del derecho comunitario en el derecho interno: una visién pricrica», en
Revista de Instituciones Europeas, Centro de Estudios Constitucionales, nim. 1, 1993)
que tiene la particularidad de exponer algunos de los principales problemas que se han
presentado en la prictica al incorporar el derecho comunitario. El estudio que si pue-
de considerarse plenamente de récnica legislativa es el de M. J. Montoro, «Integracién
europea y creacién del derecho», en Revista de Administracién Piblica, 1992, en el
que, tras un breve planteamiento teérico general del rema, estudia las técnicas utiliza-
das en la adaptacién del ordenamiento interno al derecho comunitario. Distingue
entre la adaptacién anticipada y la consecutiva, la adaptacién a nivel estatal y a nivel
autonémico, hace una valoracién de las técnicas de adapracién y de los decretos legis-
lativos utilizados, se refiere a la adapracién posterior al Acta de adhesi6én y acaba con
unas conclusiones muy criticas respecto a las soluciones adopradas.

3.4. Directrices

La redaccién de directrices constituye fa culminacién o el precipitado tdltimo de
los trabajos de técnica legislativa. Es uno de los instrumentos fundamentales mediance
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los cuales se logra ¢l objetivo inmediato de ofrecer a los redactores de disposiciones
normativas unas pautas claras sobre su elaboracién.

Las directrices son conjuntos de reglas sencillas, sistematizadas por temas, redacta-
das normalmente de forma imperativa, dirigidas a los encargados de redactar las dis-
posiciones juridicas, que contienen recomendaciones a éstos —u drdenes, si son ela-
boradas por los poderes publicos y tienen caricter vinculante—. Su contenido
normalmente se limita a propuestas sobre el lenguaje, la estructura formal, la composi-
cién interna y la utilizacién de cierto tipo de preceptos o categorias juridicas (defini-
ciones, remisiones, cldusulas generales, conceptos indeterminados, erc.).

Dentro de la doctrina espafiola es M. Martin Casals quien de una forma mis
documentada ha analizado los problemas te6ricos que plantean las directrices. Cabe
citar, por ejemplo, su trabajo «Técnica normativa: las directricesr, en Técnica normati-
va de las comunidades auténomas, op. cit., en el que, tras situar este tipo de trabajos
dentro del contexto general de la doctrina de la legislacién, estudia las caracreristicas
generales de dicha técnica, a partir de las experiencias alemana, austriaca, suiza e italia-
na, y concluye con una breve valoracién de los resultados que ha ocasionado su aplica-
cién prictica. .

Orros autores han examinado aspectos parciales de este mismo tema. Es el caso,
por ejemplo, de L. Aguilé Licia, quien en «Competencia para dictar directrices de
téenica legislativan, en La calidad de las leyes, ap. cit., expone las ventajas e inconve-
nientes de atribuir esta tarea al gobierno, al parlamento 0 a una comisién de expertos
y acaba inclindndose por la segunda de las opciones estudiadas; o de J. J. Abajo y
F. Sanuwaolalla, los cuales han llevado a cabo sendos anélisis criticos, a los que me
referiré inmediatamente, sobre determinados repertorios de directrices «oficiales» o
«plblicas» aparecidas en Espafa.

En lo referente no a los estudios sobre directrices sino a los repertorios de di-
rectrices, segdn los datos de que dispongo, a lo largo de estos diez afios se han
publicado en Espafia tres de caricter «privado» —elaborados por expertos— (los de
GRETEL, en La forma de les lleis y en €l Curso de técnica legislativa, y el redactado por
Sainz Moreno y J. C. da Silva en La calidad de las leyes) y cuatro de cardcter «oficial» o
publicos —aprobados por poderes pablicos— (el Consejo de Ministros del Estado, el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, el Consejo de
Gobierno del Principado de Asturias y, a otro nivel, menos «oficial», el Comité Asesor
para el Estudio de la Organizacién de la Administracién, dependiente del Departa-
mento de Gobernacién de la Generalidad de Catalufia).

Las directrices elaboradas por GRETEL, a las que ya me he referido, por su forma
se encuadran plenamente en la tradicién germdnica, que es sin duda la dominante en
la actualidad. Se componen de unas cincuenta reglas breves, redactadas imperativa-
mente, y se refieren a los nueve capitulos en los que est4 estructurado el libro de la
forma de las leyes: titulo, predmbulo y disposiciones directivas, promulgacién y fecha,
divisién, parte final, leyes modificativas, remisiones, reglas de citas y publicacién.

Las directrices de Sainz Moreno y da Silva Ochoa obedecen a una concepcién mas
amplia y, a pesar de que el nimero de reglas no es muy superior —68—, abordan
cuestiones como: principios generales acerca de la calidad de las leyes, reglas relativas a
as leyes consideradas en si mismas (lenguaje normativo —léxico, ortografia, graméti-
ca, textos bilingites—, contenido, estructura, légica, formato, publicacion), reglas re-
lativas a las leyes consideradas en su contexto (integracion de las leyes en el ordena-
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miento vigente, adecuacién a la realidad social) y funcién del Parlamento respecto ala
calidad de las leyes (directrices y antecedentes legislativos).

Respecto a las directrices «oficiales», la primera recopilacion que vio la luz llevaba
por ditulo Directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley, aprobada, tras
un largo y complejo proceso de gestacién, por Acuerdo del Consejo de Ministros de
18 de octubre de 1991 y publicada por Resolucién de la Subsecrerarfa del Ministerio
de Relaciones con las Cortes y de la Secretarfa del Gobierno en el BOE de 18 de
noviembre de 1991. En la introduccién de dicho Acuerdo se pone énfasis en la necesi-
dad de mejorar la calidad técnica de las leyes con el fin de garantizar el cumplimiento
del principto constitucional de seguridad juridica, en beneficio de la claridad y la
coherencia del ordenamiento juridico y, en ltimo término, de los destinatarios de las
normas. Asimismo proclama que la eficacia de las directrices se limita exclusivamente
al seno de la propia Administracién: «las pautas de técnica legislativa son obra de y
para la Administracién, con el fin de que los proyectos de Ley que el Gobierno remita
al Congreso de los Diputados obedezcan a unos criterios técnicos homogéneos prees-
tablecidos» y anuncia la aprobacién «en breven de directrices para la redaccién de las
disposiciones administrativas generales. Las directrices estin compuestas por 37 reglas
sobre el titulo, las exposiciones de motivos, la parte dispositiva (disposiciones directi-
vas, sistematica y divisién), la parte final, los anexos y los anteproyectos de leyes modi-
ficativas. Tanto por su forma como por ¢l contenido y los temas abordados, estas
directrices tienen un claro precedente en las directrices formuladas por GRETEL en el
Curso de técnica legislativa, publicado por el Centro de Estudios Constitucionales. De
hecho, en la introduccién de las directrices estatales se hace referencia a los trabajos de
dicho Centro sobre esta materia.

Por Real decreto 1486/1993, de 3 de septiembre, por el que se determina la es-
tructura orgdnica bsica del Ministerio de la Presidencia, se amplié la aplicacién de las
directrices de octubre de 1991, pensadas en un principio para los anteproyectos de ley,
a la redaccién de las disposiciones administrativas de cardcter general.

Como ya he avanzado, dichas directrices han sido analizadas desde la perspectiva
de la técnica legislativa en dos interesantes trabajos. El primero es el de F. Santaolalla
Lépez, «Nota acerca de las directrices sobre la forma y la estructura de los proyectos de
leyn, en Revista de las Cortes Generales, nim. 26, en el que se muestra critico con
bastantes de las recomendaciones formuladas. El segundo trabajo es de J. J. Abajo, que
lleva por titulo «Directrices sobre la forma y escructura de los anteproyectos de ley:
antecedentes y finalidad» y ha sido publicado en La técnica legislativa a debate, op. cir.
El autor analiza minuciosamente y con rigor técnico el proceso de elaboracién de las
directrices, su contenido y las criticas de que ha sido objeto, asi como el problema de
su eficacia.

La segunda recopilacién de directrices de técnica legislativa es la que aprobé el
Consejo de Gobierno del Principado de Asturias, por Acuerdo de 2 de junio de 1992,
bajo la denominacién de Guia para la elaboracion y consrol de disposiciones de cardcter
general. Fue publicada en ¢l Boletin Oficial de Asturias de 29 de marzo de 1993. De
estas directrices cabe destacar su voluntad explicita de «dar una visién lo més compleja
posible» de la problematica planteada por la redaccién de las disposiciones normati-
vas. Asi, la primera parte —«cuestiones previas— estd dedicada a formular reglas que
recuerdan brevemente a los redactores los principios de jerarquia normativa y de com-
petencia, asf como el procedimiento para la elaboracién de las disposiciones. La segun-
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da parte —«estructura y forma de los proyecros de disposiciones de cardcter gene-
ral— hace referencia al contenido clésico de cualquier directriz: titulo, sistemdtica
—parte expositiva, parte dispositiva, parte final, anexos—. La tercera se refiere a «la
redaccién» y, mis concretamente, a los aspectos ortograficos, léxico-semdnticos, esti-
listicos y tipogréficos. Y finalmente se incluye la que creo que es una de las tres tnicas
listas de comprobacién o Checklisten vigentes en la actualidad en Espafia. En este
cuestionario se formulan al redactor 18 preguntas que debe responder antes de elabo-
rar las disposiciones: justificacién de [a norma, cumplimiento de los aspectos formales,
consecuencias sociales y econémicas y consecuencias que puede provocar en la Ad-
ministracién su aplicacién prictica. Asimismo, desde el punto de vista formal, cabe
sefialar que se trata de directrices que incorporan no sélo las reglas imperativamente
formuladas, sino también ejemplos concretos de cémo se deben redactar las disposi-
ciones, lo cual no es muy frecuente.

Mediante Orden de la Consejeria de Presidencia, Régimen Juridico y Desarrollo
Autonémico, de 6 de abril de 1993, se publicé en el Boletin Oficial del Pats Vasco de
19 de abril el Acuerdo del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco, de 23 de marzo de 1993, por el que se aprueban las directrices para la elabora-
cién de proyectos de ley, decretos, 6rdenes y resoluciones. Este repertorio contaba con
el precedente de unas directrices de técnica legislativa elaboradas en 1988 por la Di-
reccién de la Secretaria del Gobierno y de las Relaciones con el Parlamento. El objeto
al que se refieren es similar al de las directrices estatales: titulo, estructura (parte expo-
sitiva, parte dispositiva, parte final), articulacién, agrupacién de articulos, lugar, fecha
y firma, anexos, normas modificativas. Sin embargo, el contenido de las reglas es mis
extenso y detallista y, como su titulo indica, se refiere no sélo a los proyecros de ley
sino también a los decretos, érdenes y resoluciones.

Finalmente, en Caralufia, el Comité Asesor para el Estudio de la Organizacién de
la Administracién ha publicado un completo y pedagégico Manual de l'elaboracis de
les normes de la Generalitat de Catalunya en el que: a) se recogen todas las disposiciones
de la Generalidad que regulan el procedimiento de elaboracién de disposiciones ge-
nerales; #) se establecen reglas para la elaboracién de las normas y, en concreto, los
principios que debe respetar el redactor (unidad formal de los textos, economia, clari-
dad, comprensibilidad del lenguaje, precisién en la expresion, orden sistemAtico, pro-
duccién racional y programacién), 68 reglas relativas al lenguaje (estilo, sintaxis, mor-
fologia, léxico y seméntica, convenciones), 117 reglas relativas a la estructura,
composicién y redaccién de determinado tipo de preceptos (aspectos generales de a
elaboracién de las normas, titulo, preimbulo, parte dispositiva, parte final, anexos,
publicacién, disposiciones modificativas, remisiones, reglas de citacién); o) se hacen
consideraciones sobre la tramirtacién de los expedientes (memoria explicativa e infor-
mes de que deben ir acompafiadas las propuestas de disposiciones normativas con
referencias al marco normativo en el que se insertan, justificacién de la oportunidad y
adecuacién de las medidas propuestas a los fines que se persiguen, consultas formula-
das, estudio econ6émico en términos de coste-beneficio —se pone especial énfasis en
este apartado—, lista de disposiciones afectadas, estudio del coste y la financiacién de
los nuevos servicios creados o modificados, verificacién de la eficacia de las normas
y lista de comprobacion); &) se efecriia una descripcién grifica de los procesos de
elaboracién y & se reproducen los modelos de los distintos documentos que se
deben utilizar.
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3.5. Procedimiento de elaboracién de las disposiciones juridicas

Los estudios dedicados al proceditniento legislativo externo constituyen una parte
importante de lo que tradicionalmente se denomina doctrina o ciencia de la legisla-
cién. Se trata de trabajos en los que se analiza y se formulan propuestas concretas sobre
la forma éptima de organizar, desde la perspectiva de mejorar la calidad formal y
marerial de las normas y su homogeneidad, el proceso que va desde la redaccién de los
anteproyectos de disposiciones normativas hasta su publicacién.

En Espafia este tipo de estudios son los que han merecido mayor atencién, a pesar
de que en este campo, légicamente, todavia proliferen miés los trabajos de tipo des-
criptivo que los prescriptivos —es decir, los que contienen propuestas concretas— y,
sobre todo, a diferencia de lo que ocurre en otros paises, todavia faltan investigaciones
dedicadas a analizar el proceso en su totalidad. Solamente existen dos aproximaciones
globales y esquemiticas al tema, las cuales rambién son mis sebre técnica legislativa
que propiamente de técnica legislativa. Son las de ]. Cano y P. Diez, publicadas en la
obra colectiva La técnica legislativa a debate, op. civ., tituladas, respectivamente, «Cues-
tiones de técnica juridica en el procedimiento legislativo del Estado social» y «Algunas
consideraciones sobre técnica legislativa en sede parlamentaria».

A estos dos articulos cabria anadir el de B. Pendas, «Funcién de los parlamentos en
materia de técnica legislativay, incluido en la obra colectiva La calidad de las leyes, op.
cit., y reproducido posteriormente en la Revista Espariola de Derecho Constitucional
con el titulo «Procedimiento legislativo y calidad de las leyes», y muy especialmente €l

e . ]. Abajo, «La implementacién de las normas. Las secuencias del proceso decisio-
nal», en Los procesos de implementactén de las normas juridicas, op. cit., —puesto que, a
pesar de que su titulo puede inducir a confusién, se trata de un andlisis del proceso de
elaboracién de las normas desde el punto de vista externo, més que de implementa-
. Es posiblemente el texto més elaborado y con mayor nimero de
propuestas sistemdticas de técnica legislativa. A esta lista puede afiadirse el trabajo de
J. M. Jiménez Cruz, «El procedimiento de elaboracién de normas, con especial refe-
rencia al derecho autonémico», publicado en Técnica normativa de las comunidades
autbnomas, op. cit.,, y ¢l de P. Salvador, «La legislacién en Espafa: técnica y procedi-
miento», en Fstudios de derecho civil en homenaje al profesor Lacruz Berdejo (Ed.
Bosch, Barcelona, 1993).

Pero, como dije, en este 4mbito lo que ha proliferado son los estudios relativos a
aspectos concretos del procedimiento de elaboracién de las disposiciones normativas
y, en especial, de las leyes. Pueden citarse desde los trabajos de lo que podriamos
denominar récnica legislativa comparada, como el de M. Martin y C. Viver «;Quién
redacta las leyes?: los modelos de redaccién concentrada y de redaccién difusa en los
proyectos de ley», publicado en la Revista de las Cortes Generales (Madrid, 1988), en el
que se exponen los dos grandes modelos de procedimientos de redaccién, el britdnico
y el alemdn, con sus respectivas ventajas e inconvenientes, hasta los estudios sobre
distintas fases del proceso, como son: a) los antecedentes y documentos que se deben
aportar junto con los proyectos de ley (F. Sainz Moreno, «Antecedentes necesarios
para pronunciarse sobre un proyecto de ley (arc. 88 CE)», y J. ]J. Abad Pérez, «An-
tecedentes y documentacién necesarios para pronunciarse sobre los proyectos de ley
de presupuestos», ambos publicados en la obra colectiva La calidad de las fqres, op. cit.);
&) pautas para la elaboracion de los proyectos de ley por parte de los ejecutivos (aqui




Carles Viver, Técnica legislativa: estado de la cuesiidn y balance (provisional) de una década 27

cabe hacer alusién a tres trabajos breves, basados en referencias genéricas a las pregun-
tas elementales de los cuestionarios o Checklisten, a los que me referiré mas adelance,
publicados en el libro La técnica legislativa a debate, op. cit., cuyos autores son V.
Lépez —«La elaboracién de las normas: propuestas de la Administracién de Caralu- -
fiar—, J. Lépez-Medel —«La elaboracién técnica de los proyectos de ley»— y J. I.
Sdez —«Pautas de elaboracién de disposiciones de caricter general en la Administra-
cién de la Diputacién de Cantabrias—, asi como al de J. Sebastian Lorente, «La
informacién y documentacién administrativa de los proyectos normativos», en Actua-
lidad Administrativa, nim. 24, junio de 1992, que se refiere a los cuestionarios de
evaluacién, las memorias y antecedentes, las exposiciones de motivos, las tablas de
vigencias y de derogaciones, la informacién extraministerial o técnica, la informacién
interministerial y los deberes documenrales de conservacién y custodia); ¢} cuestiones
concretas relacionadas con distintas fases del procedimiento parlamentario (F. Durén
y A. Redondo, «Disfunciones de la ponencia en el procedimiento legislativos, y F.
Pau, «Procedimento y técnica normativa en el Parlamento de Catalufia», ambos en el
libro La técnica legislativa a debate, op. cit.; d) y, finalmente, cuestiones relativas a la
promulgacién y publicacién de las disposiciones (el libro de P. Biglino, La publicacién
de la ley, Ed. Tecnos, Madrid; F. Sainz Moreno, «La publicidad de fas normas», en
Estudios en homenaje a Jestis Gonzdlez Pérez, vomo I; ]. Salas, «Promulgacién y publica-
cién de las leyes de las comunidades auténomas», en Lz calidad de lus leyes, op. cit.).

3.6. Eficacia, viabilidad, evaluacién. Cuestionarios o listas de comprobacién
{Checklisten)

Estos estudios, integrados, como he dicho, dentro de lo que suele denominarse
metddica legislativa, pretenden formular reglas y disefiar procedimientos que garanti-
cen, en primer lugar, que las disposiciones normativas una vez en vigor serin eficaces,
es decir, que servirdn a los objetivos para los que fueron dictadas, y eficientes, es decir,
que cumplirdn dichos objetivos con el menor coste posible, y, en segundo lugar, pre-
tenden formular reglas y disefiar procedimientos para evaluar a posteriori dicha eficacia
y eficiencia.

También en este campo han aparecido algunas aportaciones en la doctrina espaiola,
no sélo desde el punto de vista te6rico, como el trabajo de A. Casamiglia, «Justicia,
eficacia y optimizacién del derechow, en Documentacién Administrativa, nim, 218-219,
1989, sino también con una intencién mds aplicada. Sin embargo, todavia no se ha
dado el paso decisivo de llevar a cabo efectivamente estudios empiricos aplicados,
empleando las técnicas elaboradas por la economia aplicada, la sociologia o fa ciencia
politica. Nos hallamos ain en una fase muy inicial en la que se dice lo que deberia
hacerse pero no se hace todavia lo que se dice que deberia hacerse.

Los trabajos pioneros en este campo son los de M. J. Montoro. Entre ellos cabe
citar, ademés de su articulo en la Revista Espariola de Derecho Administrative, nim. 48,
1986, ya citado, el libro Adecuacién al ordenamiento y factibilidad, Presupuestos de
calidad de las normas, publicado por el Centro de Estudios Constitucionales en 1989,
en €l que se abordan un niimero notable de temas de estudio como son, por ejemplo,
en la primera parte («adecuacién juridicar): los postulados genéricos del contenido de
las leyes, adecuacién juridica de las normas y Estado social de derecho, adecuacién
constitucional y test sobre la constitucionalidad de las normas; y en la segunda parte
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(«factibilidad»): test de la practicabilidad de las leyes (organizaci6n), practicabilidad y
procedimiento, metédica y eleccién normativa y cuestiones de prospectiva (técnicas ex
post y ex ante). Esta misma autora ha publicado asimismo «Abast de la recnica norma-
tiva de la Llei 13/1989», en la obra colectiva Tecnica normativa. El procediment intern
d'elaboracié de les normes, op. cit., a la que me referiré mas adelante.

Sobre la evaluacién de la cficacia de las leyes existe una obra colectiva, fruto de un
seminario auspiciado por el Instituto Vasco de Administracién Piblica, publicada
bajo el titulo Los procesos de implementacidny evaluacion de las normas juridicas, op. cit.,
en la que se retinen trabajos de muy desigual valor pero muy interesantes si se convier-
ten en punto de partida de investigaciones futuras. Sin embargo, como he apuntado, a
pesar det titulo que los encabeza, no todos los trabajos se refieren realmente a la eva-
luacién e implementacién de las normas. Los que s{ pertenecen a dicha categoria son:
«La evaluacién del derechon, de A. Figueroa, que razona las causas de la necesidad de
aplicar técnicas de evaluacién retrospectiva de los efectos de las leyes, sitia este tipo de
estudios dentro de la ciencia de la legislacién, apunta los criterios sobre los que debe
efecruarse la evaluacién (efectividad, implementacién, eficacia, eficiencia ¢ impacto) y
propone unas pautas generales que debe contener toda evaluacién, asi como la crea-
cién de un érganc permanente, dependiente de los parlamentos y encargado de llevar
a cabo esta rarea. «La evaluacién normativa en el derecho comparado», de J. Oses, en
que se analizan telegrificamente las experiencias que ofrecen los EEUU, Francia, Rei-
no Unido, Suecia, Alemania, ltalia, Israel, Canadi y la Comunidad Europea, y se
afiade una bibliografia sumaria sobre el tema (del mismo autor rambién existe un
trabajo breve y elemental en la obra colectiva La técnica legislativa a debate). «La efi-
ciencia de las normas: el analisis coste-beneficio como instrumento metodolégicon, de
G. Lépez y Casanovas, que incluye, ademds de una introduccién a los objetivos ¢
instrumentos de la gestién publica desde la perspectiva de la eficacia del gasto a partir
de una presupuestacién prospectiva y creible, una primera y genérica aproximacién a
la evaluacién econdmica de las normas juridicas, apuntando soluciones para cuestio-
nes tales como quién debe responsabilizarse y quién debe realizar dicha evaluacién y
cémo debe hacerse. Y finalmente, «El analisis empirico de los efectos de la legistacién»,
de J. Subirats, breve trabajo en el que subraya la necesidad de evaluar el grado de
cumplimiento de las leyes y de sus efectos y las dificultades que ello conlleva.

En el 4rea germanica, uno de los instrumentos mis utilizados para llevar a cabo las
evaluaciones previas a la redaccién de las futuras disposiciones normarivas es la elabo-
racién de listas de comprobacién o Checklisten. En Espafia ha sido M. Martin Casals
—junto con M. J. Montoro— quien ha analizado con mayor profundidad, desde la
perspectiva teérica y a la luz de la experiencia extranjera, las ventajas e inconvenientes
de dichas técnicas. Concretamente en «La técnica de las Checklister, en Curso de
téenica legislativa, op. cit., parcialmente reproducido en «Técnica normariva: las di-
rectrices» (en Técnica normativa de las comunidades auténomas) y en «Les llistes de
comprovacié (Checklisten): els seus significat i objectiur {en Técnica normativa. El
procediment intern d ‘elaboracié de les normes, op. cit).

Las Gnicas Checklisten aprobadas hasta el momento en Espafa de las que tengo
conocimiento son, en primer lugar, el Cuestionario de evaluacién aprobado por el
Consejo de Ministros del Estado mediante Acuerdo de 26 de enero de 1990, que debe
acompafiar a todos los proyectos normativos que se presenten ante el Consejo de
Ministros. Las cuestiones intentan que los redactores den respuesta a tres grandes
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preguntas: la necesidad de elaboracién de la norma, las repercusiones juridicas e insti-
tucionales del proyecto y sus efectos sociales y econémicos. Y, en segundo lugar, las
Checklisten de la Guia aprobada por el Consejo de Gobierno del Principado de Astu-
rias y el Manual delaboracié de les normes de la Generalidad de Catalufia, a los que ya
me he referido anteriormente.

Finalmente, dentro del presente capitulo pero en otro orden de consideraciones,
cabe citar la Ley 13/1989, de 16 de diciembre, del Parlamento de Cacalufia, de organi-
zacién, procedimiento y régimen juridico de la Generalidad, que contiene —en su
capitulo IV— reglas sobre la elaboracién de las disposiciones de carscter general, apli-
cables también a los anteproyectos de ley. En dicha disposicién, especialmente en sus
art. 63 a 67, se consagran numerosos requisitos encaminados a asegurar la adecuacién
de las disposiciones al resto del ordenamiento juridico, sus repercusiones econémicas,
la motivacién sobre la necesidad de las normas que se pretenden elaborar, etc. Un
comentario de dicha disposicién puede hallarse en el trabajo de J. M. Montoro, Abast
de la técnica normativa de la Llei 13/1989,

3.7. Téenica legislativa y jurisdiccion

Desde el punto de vista de su objeto de anilisis, los estudios de técnica legislativa
relacionados con la actividad jurisdiccional pueden clasificarse en dos grandes grupos.
Por una parte, aquellos que examinan la forma, los casos y la intensidad con la que los
6rganos jurisdiccionales exigen a las disposiciones normativas el cumplimiento de re-
quisitos formales y, por otra parte, los que formulan reglas de técnica legislativa que
deberian aplicar los citados 6rganos al dictar sus resoluciones con el fin de lograr una
mejor calidad formal de éstas.

En este dmbito, nuestra doctrina se ha centrado en el primero de los enfoques
citados y, dentro de éste, en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Son los
casos de los dos trabajos de L. Lépez Guerra, «Técnica normativa y reparto competen-
cial entre ef Estado y las comunidades auténomas a la luz de la jurisprudencia consti-
tucional», en Técnica normativa de las comunidades auténomas, op. cit, en el que exa-
mina la doctrina constitucional relativa al concepto formal y material de las bases y el
denominado ius superveniens, y «Técnica legislativa ante la jurisdiccién constitucio-
nals, en La técnica legislativa a debate, op. cit., en el que, desde una perspectiva més
estrictamente de técnica legislativa, analiza los supuestos en los que el Tribunal Cons-
titucional ha declarado la inconstitucionalidad de las leyes no por motivos de conteni-
do sino por defectos técnicos en el procedimiento de elaboracién o en la forma rextual
adoprada. Concretamente, examina fas sentencias del Tribunal Constitucional relati-
vas a las mayorias necesarias para la aprobacién de determinadas leyes, los problemas
de seguridad juridica derivados de la defectuosa redaccién de los precepros legales v,
finalmente, dedica especial atencién a la cuestién de las leges repetitae, asi como al valor
de tos preAmbulos y a los requisitos de publicacién de las normas autonémicas. Den-
tro de este tipo de estudios relativos a la jurisprudencia constitucional podemos citar
también: M. Lépez Benitez, «Interdicci6n de las leges repetitas Comentario a la Sen-
tencia del Tribunal Constitucional 62/1991, de 22 de marzo», en Administracién An-
daluza, nim. 6, abril de 1991, que, como su titulo indica, analiza la problemirica de
técnica legislativa y de distribucién de competencias que plantean las leyes autonémi-
cas que reproducen preceptos contenidos en leyes estatales. Esta misma cuestién tam-
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bién es abordada por A. Diez Roncal en «Doctrina constitucional sobre e conflicto de
competencias, sobre el concepto y limites de la autonomia financiera de las comunida-
des auténomas y sobre la técnica legislativa de las autonomiasw, en Revista de Estudios
de la Administracién Local y Autonémica, nim. 237, enero-marzo de 1988. En cam-
bio, J. Peces Morate («Técnica normartiva y aplicacién judicial del derecho», en Téc-
nica normativa de las comunidades auténomas, op. cit) analiza los reflejos de los defec-
tos de técnica legislativa en la jurisprudencia de los demds 6rdenes judiciales.

El tinico trabajo que conozco en el que se pretende avanzar alguna modesta pro-
puesta acerca de la necesidad de aplicacién de reglas de técnica normativa a la tarea
jurisdiccional es el de J. Sanchez Melgar, «Técnica legislativa e interpretacién judi-
cial», en La técnica legislativa a debate, op. cit.

3.8. Técnica legislativa e informitica

Los aspectos de la técnica legislativa relacionados con la informarica han sido adn
poco tratados por la doctrina espafiola. Puede citarse como excepcién a esta regla el
trabajo de J. Aguilé Regla, «Técnica legislativa y documentacién automdtica de legis-
lacién», publicado en Informatica e diritto, afo XV1, enero-abril de 1990, en el que se
dan recomendaciones de técnica legislativa a pardir de la informitica con el fin de
facilitar la urilizacién de dicha técnica en la elaboracién y posterior aplicacién de las
leyes. Este mismo autor habia publicado ya una breve comunicacién sobre este tema
con el titulo «Informarica juridica legislativa, teoria general del derecho y técnica legis-
lativar, en el libro Problemas actuales de la documentacién y la informdtica juridica,
dirigido por Pérez Lufio, Ed. Tecnos, Madrid, 1987.

4. Balance provisional

Del panorama que acabo de exponer a grandes rasgos creo que pueden extraerse
algunas conclusiones, aunque sea de forma muy modesta y provisional,

La primera, ya apuntada al comienzo de estas péginas, es la constatacién de que la
doctrina espafiola ha optado no por concentrar esfuerzos en uno de los campos con-
cretos que constituyen los saberes relativos a las ciencias de la legislacién, sino que ha
analizado la prictica totalidad de este 4mbito. Esta opcién tiene indudables ventajas,
como, por ejemplo, el hecho de que tengamos ya una visién muy completa de los
problemas planteados en este terreno y de que ya existan investigadores individual-
mente considerados o equipos que han empezado a trabajar en la prictica toralidad de
los aspectos que afectan a las ciencias de la legislacién. Sin embargo, tiene el inconve-
niente, como no podria ser de otro modo, de que en determinados dmbitos la calidad
de lo que se ha realizado es muy escasa.

La segunda constatacién, intimamente relacionada con la que acabo de sefialar, es
la notable desigualdad en lo referente a la calidad de los trabajos producidos en los
distintos campos analizados. Concretamente:

En lo referente a la técnica legislativa, entendida ésta en sentido estricro (lenguaje,
estructura formal y composicién), el balance es satisfactorio. A lo largo de la década
analizada, se han realizado rrabajos de equipo de tipo aplicado que han culminado con
propuestas concreras de reglas de redaccién, Ademds, no se trata de trabajos cefiidos a
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aspectos concretos, sino que pretenden cubrir la totalidad de la problemdrica plantea-
da. Resisten bien la comparacién con lo que se ha realizado en este campo en otros
paises con una larga tradicién en este tipo de estudios. Es preciso ir actualizdndolos
constantemente y hallar férmulas para conseguir una mejor aplicacién practica por
parte de los redactores de las disposiciones normativas, pero el nivel alcanzado es alto.

En cuanto a los estudios relativos al procedimiento de elaboracién de las normas,
el panorama general puede resumirse afirmando que se han publicado numerosos
trabajos pero que casi todos se refieren a aspectos muy concretos del procedimiento, y
adn se deben en exceso a la dogmitica juridica. Faltan estudios mas globales y, en
especial, méds dedicados a los aspectos propios de la técnica legislativa y a la finalidad
de promover propuestas concretas. Con todo, la situacién actual, una vez cubierta esta
primera fase de aproximacién parcial y més teérica, creo que conforma una base sufi-
ciente para dar el paso definitivo hacia una etapa de madurez en este tipo de crabajos.

En cambio, en cuanto a la eficacia, viabilidad y evaluacién de las normas, el pano-
rama es menos optimista ya que €l trabajo realizado hasta el momento es todavia, por
lo general, muy elemental. Lo mismo puede decirse respecto a la aplicacién de la
técnica legislativa a las sentencias y demis resoluciones judiciales u otros documentos
juridicos como los contratos. Aqui el campo est4 practicamente inexplorado, al igual
que otros aspectos como los de la informarica.

Cierramente la valoracién definitiva de los trabajos de técnica legislativa debe ha-
cerse a partir del contraste con la evolucién de la calidad real y efectiva de las normas
que van publicindose. Tal estudio empirico todavia no ha sido realizado y serfa una
frivolidad por mi parte pretender decir algo al respecto. Sin embargo, creo que no soy
muy osado al afirmar que adin estamos lejos de haber logrado los niveles de calidad
exigibles a las disposiciones individualmente consideradas y a los ordenamientos en su
conjunto. Por ello es preciso que los poderes piblicos, las universidades y los investi-
gadores se tomen seriamente los estudios de técnica legislativa. La labor realizada hasta
el presente constituye un buen punto de partida, pero si carece de continuidad no
habri servido para nada méas que para celebrar algunos congresos, ensanchar algunos
curricula y perder miserablemente ¢l tiempo y los esfuerzos de todos.








