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.. M técnica lexislativa non é un fin en si mesma, como tampouco o é ela-
% %\ borar normas de calidade. A técnica lexislativa é froito dunha ciencia
6 servicio doutros fins, como a seguridade xuridica, a igualdade na aplicacion
da lei, a correcta aplicacion dos gastos que integran os presupostos pblicos e,
por descontado, a modernizacién das administracions piblicas e a mellora cua-
litativa da sda situacién ante os cidadans».

Nesta obra estddiase a técnica lexislativa como sistema para mellora-la ac-
tuacion administrativa na aplicacion da lei. M? Jesds Montoro pon de manifesto
que durante a década dos noventa a analise sobre técnica lexislativa sufriu un
freo inexplicable, posto que os traballos publicados sobre a materia foron esca-
sos. As propostas doutrinais centrabanse na busca de métodos e reflexiéns para
mellora-la lexislacién. Tanto na teoria coma na practica, tifianse en conta os as-
pectos lingiiisticos e técnico-xuridicos, con preferencia 6s aspectos sociais e &
influencia das normas na cultura xuridica.

Asi mesmo, a autora refirese & avaliacion das normas e as stias bases cons-
titucionais. Deste xeito, sinala que o que pode resultar axeitado para a elabo-
racion de disposicions xerais pode non selo tanto cando do que se trata é de
preparar proxectos de lei que deben ser aprobados polo Goberno ou érgano equi-
valente nas comunidades auténomas?.

1 Neste sentido resulta determinante o artigo 88 da Constitucién cando di que os pro-
xectos de lef serdn aprobados polo Consello de Ministros, que os someterd 6 Congreso, acom-
panados dunha exposicion de motivos e dos antecedentes necesarios para pronunciarse sobre
estes.



Polo que se refire & técnica lexislativa e avaliacion das normas no exercicio
dos dereitos fundamentais, Montoro Chiner, destaca que as fontes reguladoras
dos dereitos fundamentais, desde a perspectiva do Estado de dereito, tefien na-
tureza, non tan sé rexional ou nacional, senén universal. A perspectiva dos de-
reitos fundamentais midese pola existencia dos dereitos de participacion, dereitos
de defensa, dereitos sociais, dereitos politicos, dereitos ambientais, etc. Tanto
o principio de legalidade coma o principio democratico esixen que non exista
ningunha interferencia entre os dereitos fundamentais e, cando se infrinxe unha
lesion 6s dereitos fundamentais, os ordenamentos xuridicos prevén a posibili-
dade de recorrer, na sia defensa ante os tribunais constitucionais.

0Os dereitos fundamentais non poden protexerse de xeito indicativo. A Cons-
titucion contén un mandato imperativo e esa ha se-la natureza das normas cando
se dirixen a realizacion dos dereitos fundamentais: deben evitar excesivas clau-
sulas, ou posibles chamadas a discrecionalidade que, en ocasions, poden che-
gar a anulalos?.

Non obstante, danse supostos nos que os dereitos fundamentais se protexen,
tamén, de xeito indicativo; coma nos casos de comportamentos individuais ou
sociais fronte a enfermidades, epidemias, etc.; nestes casos, a proteccion do de-
reito a vida esixe da norma que obrigue 6s poderes piblicos méais ald do estricto
mandato imperativo. De ai que a técnica lexislativa e a avaliacion sexan piares
que se alzan na salvagarda directa de todalas condicions que rodean o exercicio
dos dereitos fundamentais, protexendo algiins directamente, ou protexendo ou-
tros indirectamente, mediante a adopcion de medidas positivas ou negativas,
mandatos ou prohibicidns que deben impoferse a determinadas actividades.

De todos é sabido que canto mais vencellado 6s dereitos fundamentais se
atope o espacio de actuacion da Administracion, mais se estreita o ambito de
control xudicial, sobre todo nos ambitos administrativos libres de decision con
contido econémico ou ambiental. A norma economicamente ben concibida e efi-
ciente pode impofierlle certos limites 6 uso abusivo dos recursos naturais, eco-
némicos, etc., e, no fondo, a sta xustificacion reside no principio rector contido
no artigo 31.1 da Constitucion, que ordena contribuir 6 sostemento dos gastos
piiblicos de acordo coa capacidade econdmica, mediante un sistema tributario
xusto e inspirado nos principios de igualdade e progresividade. O gasto piblico,
que debe realizar unha asignacion equitativa dos recursos pablicos e unha pro-
gramacion axeitada, atopa a sda xustificacion na periodicidade orzamentaria de-
terminada no artigo 134.2 da Constitucion. Un motivo mais, neste caso econd-
mico e orzamentario, que vencella as normas actuais coas xeracions futuras,
esixindo a slia axeitada elaboracion, non s6 na sa faceta xuridica, senon tamén
no seu aspecto economico.

2 Exemplo disto son as diversas modificaciéns da Lei de estranxeiria e a discrecionali-
dade que proporcionou s autoridades, que, nalgiins casos, disminuiu a proteccion dun de-
reito fundamental como é o dereito de asilo.
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A crecente complexidade e especialidade da produccién normativa forza 6
lexislador a solicitar intervenciéns externas, colaboraciéns e consultas, tanto de
entidades que forman parte da estructura do Estado, coma de entidades priva-
das ou de expertos, que poidan achegar un cofiecemento especializado na ela-
boracion das normas. Este fendmeno, denominase lexislacién da tecnocracia ou
da participacion.

A necesidade de que os d6rganos consultivos sexan oidos no proceso lexisla-
tivo forma parte da cultura dun pais e do seu ordenamento xuridico. Afortuna-
damente, a férrea tradicion de manifestarse exclusivamente sobre a legalidade
ou a oportunidade das normas futuras sometidas a consulta estd a cambiar como
consecuencia das tendencias doutrinais que suxiren melloras cualitativas nos
textos, incluso melloras de técnica lexislativa. E positivo comprobar cémo a emi-
si6n da consulta se estd a converter en algo mais ca nunha tarefa de consulta
xuridica, e que a influencia das formulaciéns non s6 lingiiisticas, sendn de lé-
xico, de situacion e disposicion dos preceptos nas normas se esté a transformar
nun factor que se debe ter en conta, coa posibilidade de converterse nun ele-
mento positivo de modernizacién do ordenamento.

Os drganos consultivos son manifestacién do principio de reflexion na ava-
liacion ex ante da norma, pois, se ben non colabora estrictamente na decision,
contribdie a mellorala, advertindo a quen a adoptara de cales poden se-las con-
secuencias desexadas, e as non desexadas. Débese ter en conta que a reflexién
permite o tratamento do problema afastado do obxectivo e do interese.

En contrapartida, a introduccion do parecer dos consellos consultivos e a sia
intervencion na racionalizacion da fase preliminar dos procedementos de for-
macion das normas pode producir unha minoracién da potestade do Parlamento.
A conclusién & que se chega, tendo en conta as experiencias francesa e jtaliana,
é 2 de que unha formalizacion destas intervenciéns é atil para restituir certo
grao de transparencia na actividade prelexislativa. No fondo, a aceptaci6n das
suxestions formuladas na consulta 6s 6rganos referidos dependera, non s6 do
grao de vinculacion que as observacions e obxeccions do érgano consultivo lles
imponia a normativa vixente, senon tamén, da autoridade do propio 6rgano, e
da forma de designacion dos seus compofientes.

Tratase dunha mellora subxectiva da calidade da produccién normativa que
non debe chegar a significar unha modificacién subxectiva das sias fontes de
produccién. A sociedade tecnificada debe conforma-las regras en combinacién
co estandar da ciencia3. 0 dereito é, esencialmente, un fenémeno cultural,
non un producto técnico. Neste sentido entre a linguaxe comin e a linguaxe xu-
ridica nin existen, nin deben existir, diferencias substanciais. Non obstante, o
uso xuridico da linguaxe ordinaria produce unha mutacion no significado das pa-

3 Segiin LunMANN, a sociedade require agora unhas regras capaces de reqgula-la sia con-
ducta, segundo o estandar de vida, de comodidade, de lexitimidade e de garantia esixidos
polo Estado de dereito.



labras, e se se ten en conta que a linguaxe xuridica forma parte da linguaxe
falada, o significado dos termos que se incorporan nas leis debe proceder da lin-
guaxe comdn. Asi, se a linguaxe com(n é producto da ciencia, da técnica e da
experiencia, esta linguaxe incorporase 6 dereito como unha modalidade da lin-
guaxe xuridica, acollida da lingua, do significado ou da aceptacién vulgar, normal
ou habitual do termo, ainda que este dltimo sexa cientifico.

Esta & unha das razéns polas que a elaboracion das normas precisa da par-
ticipacion de comisiéns de expertos, ante a imposibilidade dunha repeticién
completa de termos nos textos legais, ou das explicacions de cada unha das ex-
presions da linguaxe social que deben ser vertidas no texto para darlle unha con-
secuencia de natureza xuridica.

A pesar de todalas criticas contra a intervencion das comisiéns, hai que ad-
vertir que as comisiéns expresan, sé indirectamente, o sentido da colectividade;
non expresan nin a vontade da colectividade, nin o seu consenso. As comisiéns
opinan sobre os valores en conflicto, que non son do dominio reservado da cien-
cia nin dos cientificos, ainda que se pretenda formar unha ética colectiva. Por
iso, e pese a esixencia constitucional sobre a participacion de drganos sociais
na produccion das normas, a intervencién das comisiéns cientificas, o mesmo
que a intervencion dos érganos consultivos formalizados, pode diminui-la ca-
pacidade de direccion e a capacidade soberana do Parlamento.

Independentemente, as normas configuradas coa participacion de comisions
cientificas non deixan de orixinar problemas & hora da sta aplicacion, pois os
aplicadores, especialmente os xuices, reséntense ante a dificultade de interpre-
tar expresions concibidas baixo criterios cientificos, éticos ou de valoracién que
requiren un considerable esforzo interpretativo.

A conclusidn & que se chega é que a participacion fai penetra-lo elemento
social, tanto na iniciativa da norma, coma na sGa preparacién e na sda trami-
tacion parlamentaria. Esta penetracion da sociedade da lugar a unha valoracion
distinta dalgdns dos aspectos da ética, en principio nada desprezable, pois o Es-
tado non representa a ética absoluta, ainda que estea obrigado a pretendelo.
No fondo, todo isto é copia do artigo 9.2 da Constitucién, non dirixido a un po-
der concreto, senon a pluralidade de forzas que supofien unha realidade social
e xuridica vencellada 6 Estado de dereito.

No plano xuridico dogmatico e constitucional, a norma é a rectora de con-
ductas no Estado de dereito. Segundo as constitucions modernas, o poder le-
xislativo dirixe a conducta dos individuos en funcién dos obxectivos constitu-
cionais e das determinacions de principios de cada Constitucién. Para iso, as
normas establecen uns supostos de feito que definen e ligan as consecuencias
xuridicas queridas polo lexislador.

0 primeiro problema que orixinan as normas as que se incorporan contidos
cientificos ou técnicos, é o da uniformidade ou utilizacion comin do concepto.
No suposto de que unha norma utilice termos técnicos, debe utilizalos unive-
camente, xustificar por qué se utiliza tal termo, e advertir que ese termo é o
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producto dunha eleccion ou seleccion cientifica concreta. De ai a importancia
das definicions que deben precede-la parte preliminar das normas, xa que as de-
finiciéns sitdan sistematicamente o dmbito de aplicacion e os conceptos que se
van utilizar.

A introduccion de elementos ou conceptos técnicos nas normas debe anali-
zarse, segundo a sta utilizacion como suposto de feito ou como consecuencia
xuridica, posto que aqueles tefien efectos no &mbito temporal da norma, no
ambito substancial ou obxectivo, nos principios e obxectivos, e no contido do
dereito e do seu dmbito de creacién. O proceso cientifico demanda, en moitas
ocasions, que o ambito de aplicacién da norma e o seu contido de requlacién
se deban limitar e determinar por criterios de experiencia ou cientificos. En oca-
sions, este criterio cientifico ou de experiencia determina o ambito de aplica-
cion dunha norma ou a exclusion do suposto de feito. Asi pois, a eleccién do
criterio afecta non s6 o contido de requlacién, senén tamén o dambito de apli-
cacion do dereito, e esa eleccion ten transcendencia constitucional.

As remisions orixinanse cando un precepto vincula as consecuencias da norma
a outro precepto, ou vencella o precepto a cuestiéns que se axuizan noutras
normas. Existen remisiéns cando o autor da norma non regula en exclusiva un
ambito concreto, senon que se remite a outra norma que a completa. Na remi-
sién, unha norma completa a outra; pero existe tamén unha remisién cando o
suposto de feito dunha norma aplica conceptos normativos que se atopan noutra,
ainda que s veces se atopen fora do ordenamento, como en regras técnicas, de-
claracions e intervencidns doutros particulares ou asociacions.

Non toda referencia dun precepto a outro precepto constitie automatica-
mente unha remision. O criterio esencial para que exista unha remision reside
en que, a través da remision, o ambito de aplicacion dunha regra ampliase a
aqueles supostos para os que serve de regra xuridica, cando en realidade non
serviria; dese xeito, visto desde a norma de remisién, complétase o contido in-
completo dunha norma ou regra xuridica. Por iso se producen remisiéns cando
unha norma, total ou parcialmente incompleta, vén ser completada total ou par-
cialmente por outra norma.

En conclusion, podemos afirmar que a utilizacion das regras técnicas ou o
contido de normas técnicas 6 que se remiten outras normas, é dicir, tanto da
propia norma coma das incorporadas nela a través de remisions, para ser lexi-
tima, debe ser certa e debe ser definida en canto 6 seu obxecto, non son validas
as remisions totais nin as remisions xenéricas. 0 obxecto da remisién debe estar
determinado, e a regra na que se contén debe estar, cando menos, publicada.

A autora manifesta nesta obra que a calidade da lexislacién na Unién Eu-
ropea deixa moito que desexar. A lexislacion europea faltalle transparencia e ac-
cesibilidade, 6 mesmo tempo que crea problemas a stia execucién. 0 feito de que
se determinen as s(ias regras despois duns complexos procedementos de toma
de decisiéns produce uns resultados imprecisos ou excesivamente detallados. Co
obxecto de mellora-la calidade da lexislacion na Comunidade Europea, a reso-



lucién do Consello relativa a calidade dos proxectos de lexislacion da Comuni-
dade do 8 de xufio de 1993, propofiia unhas liflas mestras, xustificadas polo feito
de que o cidadén europeo padece unha sobrecarga de lexislacion que, en moitas
ocasions, conduce a evasion ou a sta inobservancia.

0 dereito europeo utiliza uns conceptos e unha terminoloxia que non tefien
a mesma significacion nos ordenamentos s que se refire, posto que toma os
conceptos e a terminoloxia das diferentes culturas xuridicas nacionais. Para me-
llora-la deficiente calidade da lexislacién instituironse diferentes comités de es-
tudio e grupos de traballo, que desde os anos noventa intentan formular
directrices de mellora da calidade da lexislacion europea.

As conclusiéns as que se adoita chegar son as de que seria preciso un pro-
ceso de elaboracion das decisions, das directivas e requlamentos que puxera
maior atencién a rigorosidade formal no proceso administrativo interno, xunto
coa formacién dun comité de expertos independentes dirixidos a propofier me-
didas que melloren a calidade das normas, e que valoren de maneira externa e
independentemente as propostas tanto de directivas coma de regulamentos.

Neste punto, Montoro Chiner, analiza a falta de distincién entre directivas e
regulamentos e as disfuncions que orixina a confusién dos seus contidos na
transposicion. Asi, afirma que a distincién entre directiva e regulamento é cada
vez menos nitida. As directivas, que deberian fixa-lo resultado que se debe ob-
ter, sen importa-la forma e o método a través do cal se conseguiran os seus fins,
contefien na practica normas precisas, casuisticas e detalladas. Por isto, no pro-
ceso de incorporacién 6 dereito interno téndese, polo xeral, a efectuar unha
transposicion consistente na transcricion literal dos textos.

Polo que se refire as propostas para eleva-la calidade da lexislacién europea:
as directrices de técnica lexislativa, sinalando que boa parte da contaminacion
lexislativa que padecen os paises membros da Unidn Europea, procede directa-
mente da proliferacion de fontes a nivel comunitario; tantos estados, tantos le-
xisladores, e cada un coa siia practica e cos seus vicios correspondentes. Posto
que o principio de comprensién das normas, o principio de claridade e o prin-
cipio de economia son requisitos de observancia necesaria na produccién nor-
mativa e, se non se tefien en conta, inciden negativamente no principio de le-
galidade, non tendo éxito nin efectos positivos o recurso as directivas de técnica
lexislativa, as técnicas de avaliacion lexislativa ex ante ou ex post das disposi-
ciéns normativas... convertéronse en imprescindibles.

Ainda que esta lonxe o momento en que se poida falar da norma coma un
producto cientifico, os tedricos e os practicos da avaliacién lexislativa tenden a
medi-lo impacto social das normas con rigorosa atencién 6s obxectivos fixados,
de xeito que as slas analises poidan conducir a normas comunitarias menos de-
fectuosas, para evitar que tales defectos se multipliquen por contaminacién nos
ordenamentos internos.

Para acadar isto, no Informe do 9 de marzo de 2000, a Comisién Europea deu
unha serie de recomendacions para simplifica-las normas comunitarias:
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a) Confiar a expertos a redaccién das normas en proxecto que afecten o mer-
cado interior.

b) Encargar a expertos a formulacion de informes periddicos sobre a aplica-
cién das normas.

Pese a isto, a elaboracion das normas comunitarias e o reflexo da sda trans-
posicién ou o seu efecto no dereito interno non remata dando bos resultados
nin mellorando o sector que se pretende protexer.

En canto as funcidns administrativas e 6 principio de optimizacién, Montoro
sinala que xa Otto Mayer escribiu en 1924 que a Administracién é a actividade
do Estado para a realizaci6n dos seus fins baixo unha orde xuridica propia, allea
a xustiza. Hoxe os comentaristas definen a Administracién de xeito simple, como
a actividade estatal que non é lexislativa, nin & o goberno, nin é a xurispruden-
cia. Esta definicion non advirte qué é a Administracién, nin o que a Adminis-
tracion fai, simplificando o concepto 6 incluilo dentro da actividade estatal.

Se partimos do principio de eficacia como un principio xuridico, o mandato
do artigo 103.1 da Constitucién establece a consecucién en cada momento
histérico do interese xeral e da siia efectividade, e entende como interese xeral
a aglutinacion de intereses, valores ou bens concretos susceptibles de ser pro-
texidos.

A Constitucion dota para esta finalidade as administraciéns pablicas dunha
organizacion que debe existir necesariamente, ainda que non sempre deba es-
tar sometida 6 dereito piblico, pero & que a Constitucién encomenda, polo me-
nos, a direccion de todalas accions pablicas.

Para realiza-las tarefas estatais baixo o estandar recomendado polo artigo
103.1 da Constitucion é preciso ponderar, é preciso avaliar e é preciso anali-
za-lo custo-beneficio de determinadas regras e, fundamentalmente, & preciso
analizar cal de tddalas decisions é a que optimiza o conglomerado das metas
anunciadas. £ o dereito o que debe crea-las condicions marco para poder facer
efectivo o mandato de optimizacién do comportamento administrativo.

Agora ben, para acada-la optimizacién do comportamento administrativo &
preciso formula-la reorientacion do procedemento administrativo, de xeito que
o lexislador facilite, a través do procedemento, as condiciéns de aceptacion dos
interesados e potencie o procedemento participativo, para o efecto de que non
s0 os titulares de dereitos, senon aqueles que son titulares de intereses de xé-
nero diverso, cheguen a convencerse de que a decision adoptada pode se-la que
mais convefia a todolos interesados en liza. 0 mandato de optimizacién requi-
rirfa que o procedemento se transformara desde un instrumento 6 servicio dos
conflictos, noutro 6 servicio das solucions.

Para esixirlle & Administracién a efectiva consecucién dos fins do Estado e
a optimizacién das stas decisions, debe ser dotada dos medios necesarios, xu-
ridicos e econémicos, para a siia provisién. Pero iso presupén a esixencia de que
a norma estableza as condicidns necesarias no plano do xuridico para que a Ad-



ministracion poida simplifica-la sia conducta administrativa e poida aplicar nor-
mas provistas de preceptos intelixibles. De non ser asi, é dicir, cando a norma
non é clara nin intelixible e ademais non pos(e a factibilidade necesaria nin a
aceptacion dos destinatarios, dificilmente pode a Administracion cumprir coa
optimizacion das sias tarefas, pois a penas pode procede-la sia verificacion,
orixinandose a intervencion dos xuices que conduce non s6 6 decisionismo xu-
dicial, sendn a que o xuiz se converta no lexislador de emerxencia, ou no con-
trolador das faltas e dos acertos da lexislacion.

0 Estado de dereito estd famento de normas; pero as normas non s6 outorgan
seguridade, sendn que, nalgunhas ocasions, son a confirmacién de decisiéns xuri-
dico-politicas ata no seu dltimo detalle. A proliferacion de normas séguelle a des-
confianza case xenética do individuo pola sda execucion, xa que, como se sabe,
sendo imposible cumprilas ata nos seus Gltimos termos, procédese a unha aplica-
cion frecuentemente selectiva. Ademais, no Estado de dereito, a primacia da lei
non significa exclusivamente a primacia da lei escrita, xa que a solucién dos con-
flictos chega, tamén, a través da aplicacién do dereito. Asi consta na nosa Consti-
tucién, no artigo 103.1 para a Administracién, pero tamén para os poderes pabli-
cos no artigo 9.1, que proclama o sometemento de todos eles & lei e & dereito.

0 remedio que se propén é ben claro: hai que afina-la lexislacién, e hai que
procurar que a lexislacion se converta mais en lexislacion de fins e estandares
que en lexislacion detallada que regule casuisticamente toda forma de compor-
tamento. Cousa que non pode conseguirse se non é a través dunha reformula-
cion do principio do Estado de dereito, entendéndose que a reformulacion do
Estado de dereito so se produce a través dunha delicada lexislacion que pode
conter regras, pero tamén principios, na que confien os cidadans, poida ser in-
telixible e comprensiva, e poida ser revisada, pero non afastada nin substituida
polo poder xudicial.

Dése por suposto que a funcién da lei, en xeral é a de promove-la compen-
sacion de intereses, crear sequridade xuridica, darlle-la lexitimacion democra-
tica necesaria, sequndo o rango, as decisidns politicas, outorgar transparencia
nas decisiéns e producir algiins efectos, ainda que limitados, no comportamento
humano. En contraste co anterior, a proposta ante a hipertrofia lexislativa toma
en consideracidn outros métodos, como buscar formas e sistemas de compen-
sacién de intereses a través da autorregulacion, a participacién dos particula-
res ou das asociacions privadas na elaboracion de normas técnicas ou decisins
técnicas, e na elaboracion de disposicions de caracter xeral que afecten a con-
sumidores, usuarios, competencia, medio natural, etc. En ocasions, preténdese
consegui-la transparencia a través de normas de rango inferior, en lugar de pro-
ceder & promulgacion de leis xerais nas que tradicionalmente se confiara para
darlle transparencia a decision. Esta situacion foi provocada pola perda da efec-
tividade da lexislacién como directora e rectora das conductas dos seres huma-
nos. En resumo, por culpa da hipertrofia lexislativa produciuse xa o fenémeno
contrario, é dicir, o da incapacidade reguladora da norma.
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A lexislacion colabora na tarefa de modernizacion sempre e cando as normas
dictadas sexan normas verdadeiramente necesarias, se despostan de tédolos ele-
mentos innecesarios, se calcule o custo de todalas medidas xuridicas e obriga-
ciéns que se impofian, e se analice o seu custo. 0 exame da necesidade da norma
comeza pola reflexién critica sobre se & necesario dictala.

A simplificacion procedemental, e a claridade procedemental son os ele-
mentos que mais axudan 6 aforro orzamentario e 6 aforro de custos de persoal;
en primeiro lugar, porque achegan o «producto final» a Administracién que debe
decidir sobre el, e, en sequndo lugar, porque un producto de calidade adoita le-
var consigo a motivacion da estructura administrativa que o manexa, e con isto,
unha nova forma de encara-lo servicio pablico por parte dos cidadans.

Hai un consenso doutrinal estendido entre os que cultivan a Ciencia da le-
xislacién e a técnica lexislativa sobre a necesaria permanencia e a estabilidade
das leis de procedemento. Unha lei de procedemento cumpre cos seus efectos
de garantia se, ademais de crear claridade e seguridade, crea confianza pola per-
manencia da sta aplicacion, xa que incluso nos seus puntos escuros, a xuris-
prudencia pode dictar subnormas de interpretacién que colmaran os defectos
que a norma non evitara por si. Tamén existe consenso con respecto a que unha
norma de procedemento mal concibida encarece o ordenamento xuridico, xa que
0 aumenta-la litixiosidade, tamén por cuestiéns procedementais, se sobrecar-
gan as propias administraciéns de recursos administrativos, sobrecérgase o apa-
rato xurisdiccional 6 revisa-los actos da Administracion e, en xeral, aumenta o
custo da produccion e do recofiecemento dos dereitos.

A Administracion Xeral do Estado, ainda que non con anterioridade & das co-
munidades auténomas, articulou as comisions interministeriais de simplifica-
cion administrativa cun funcionamento pleno e en comisiéns, mais propio dun
organo consultivo ca dunha oficina ou comision tendente a simplificacion e ra-
cionalizacién. Propiixose a creacién dun plan de simplificacién administrativa,
con natureza de plan xeral de simplificacion, que tera unha vixencia non supe-
rior & correspondente Lei de orzamentos xerais do Estado para o ano en que aquel
fose aprobado. Se ben a composicion da Comisién interministerial de simplifi-
cacién administrativa non resulta, a priori, o mais idéneo para constituirse nun
grupo de traballo, si que é certo que esta prevista a consulta a representantes
das comunidades auténomas, dos entes locais, e das sdas asociacions de ambito
estatal, asi como a posibilidade de que sexan invitados expertos de recofiecido
prestixio nas materias que son competencia da citada comisién. Resulta desta-
cable que lle corresponda a comision executiva avalia-la incidencia das propos-
tas de accion elaboradas por cada ministerio no seu respectivo ambito
competencial para incluilas no Plan xeral de simplificacidn. E resulta tamén des-
tacable que un dos contidos do Plan xeral de simplificacion resulte se-lo estu-
dio dos procedementos administrativos ou trémites susceptibles de supresion,
modificacién ou substitucién por instrumentos alternativos; e, por suposto, ta-
mén o estudio da adaptacion das normas reguladoras dos procedementos admi-



nistrativos 6 sentido do silencio administrativo ainda establecido na Lei 30/1992,
do 26 de novembro.

En febreiro de 2000 o Ministerio de Administracidns Pablicas ultimou o Li-
bro branco para a mellora dos servicios piblicos, tras amplos debates na Admi-
nistracién do Estado, en sectores de dmbito universitario e noutros de natureza
economica implicados. Partindo das particularidades do Estado autonémico dese-
fiado pola Constitucion de 1978, o Libro branco maniféstase pola consecucion
dunha aproximacion bdsica para a consecucion dunha Administracién moderna,
dindmica e dedicada ¢ seu fin primordial: mellora-la atencidn e os servicios 6s
cidaddns. Para isto agrupa o traballo en tres partes, retos, politica e estratexias
e Compromisos.

Un dos aspectos que mais nos interesan € o da autoavaliacion e a mellora
continuada, para os efectos de verificar se a organizacién administrativa se
axusta 6s motivos e razons de servicio, racionalizacion do gasto e cumprimento
de programas econdémicos. E un acerto que o Libro branco parta da necesidade
dos efectivos pablicos, e do persoal 6 servicio da Administraciéon como peza
clave do sistema que permite manter unha Administracion profesionalizada, @
servicio dos cidadans, capaz de darlle unidade e continuidade & Administracion
con independencia dos vaivéns da democracia e das formacions politicas que
nun ou noutro momento dirixan a Administracion.

0Os estudios de ciencia da lexislacion puxeron de relevo a dificultade que su-
pon o cumprimento da lexislacion e o deficitario alcance do Estado de dereito.
Existe un consenso doutrinal acerca de que no dmbito no que aumentan os con-
flictos xunisdiccionais por falta de claridade, ou pola deficitaria factura das nor-
mas, aumenta, tamén, proporcionalmente a burocracia.

Este libro trata, tamén, das técnicas de avaliacion, e asi afirma a autora que
a lei pode fomentar indirectamente a modernizacién administrativa. De feito, a
reduccién moderada da intensidade de regulacion non parece que sexa contra-
ria 6 principio de legalidade. Non se trata de relaxa-lo principio de legalidade,
senon de dota-la Administracion de toda a sOa capacidade de dirixir, sen afas-
tarse do principio de legalidade. A lei pode crear unha capacidade selectiva, do-
tando a Administracion dunha certa posibilidade de marketing a hora de escolle-la
slia propia organizacion. A norma pode deixar en mans da Administracién o nd-
mero de organizacions e a posibilidade de encaixa-las slias prestaciéns nos pre-
supostos xerais do Estado ou das restantes administracions pablicas; a norma
pode deixar en mans da Administracion, ainda que impofiendo certos limites, a
creacidn de empresas plblicas, e a norma pode deixar, tamén, en mans da Ad-
ministracion a posibilidade de actuacion conforme 6 dereito pablico ou 6 de-
reito privado.

Pois ben, unha norma que atendera conscientemente a todos estes presu-
postos de limitacion selectiva da actuacion administrativa, estaria permitindo
indirectamente un manexo racional da execucion da lei, co cumprimento mais
estricto do principio de legalidade.



A norma tamén poderia consolidar unha funcion de garantia, se se entende
que a responsabilidade da Administracion na eleccion das formas e funciéns asig-
nadas non se interpreta como unha ampla discrecionalidade, senén como un
ambito de actuacion que garante e lexitima a propia conducta administrativa.

En canto 6s métodos de avaliacidn ex ante e ex post das normas, Montoro si-
nala que para analiza-la avaliacion prospectiva e a avaliacion retrospectiva das
normas hai que situarse no momento actual, no proceso de transformacién no
sector das administraciéns pablicas que busca un novo enfoque que garanta a
xestion eficiente. Isto implica un cambio no modelo de tratamento do cidadan
como cliente e a modificacion da organizacién e a cultura administrativas. Tamén
implica un cambio na asignacion e na utilizacién dos recursos, e no logro dos
obxectivos, baixo o cumprimento dos principios de legalidade, transparencia e
igualdade.

Para que o célculo dos custos dunha norma se poida verificar de acordo coa
realidade, a norma ou o proxecto de norma debe estar dotado de tédalas condi-
cibns de calidade, claridade, diccién, semantica, etc., e, ademais, debe estar
concibida de acordo coa orde competencial mais estricta.

Compre sinalar que do nimero de clausulas xerais, de conceptos xuridicos
indeterminados e do &mbito de discrecionalidade que se propén na intensidade
da regulacién poden derivarse outros custos ata o de agora non mencionados,
como son os custos do encarecemento do ordenamento, no suposto de que o
aplicador da norma a calquera nivel, entenda permisible ou non permisible unha
actividade, por cumprirense ou non tédolos requisitos da norma.

Na cultura e na tradicién xuridica estamos acostumados a falar da perma-
nencia da norma, da sta estabilidade, da xeneralidade e da universalidade das
sdas regras. Para os efectos da modernizacién administrativa e da axilidade da
Administracion, resulta compatible co principio de legalidade establecer uns in-
dicadores, dos que se faga depende-la modificacion das normas. Isto estarfa li-
gado 4 avaliacion retrospectiva das normas para promove-la stia modificacion,
ainda que tamén se trata dunha técnica ligada & avaliacion ex ante das normas.

Non hai ningdn obstaculo para que a propia norma, nas sias disposicions de
vixencia temporal, apele & stia autorrevisién, vinculando 4 Administracion a pre-
sentar outro proxecto, no suposto de que fallaran economicamente as perspec-
tivas formuladas.

A organizacién da Administracion do Estado, da autonémica e da local e
dos servicios atribuidos a cada unha delas tendo en conta a distribucién com-
petencial son indicadores de avaliacion, o mesmo que as partidas que se con-
signan nos correspondentes presupostos. Tamén son indicadores os informes de
control das administracion polos 6rganos constitucionais do Estado, Tribunal
de Contas, Valedor do Pobo e érganos homélogos das comunidades auténomas.

A avaliacion é unha finalidade tecnocrética. Pero pode ir moito mais ala, xa
que pode servir para darlles un novo sentido a principios constitucionais como
o principio de igualdade ante a lei, a proteccién contra a arbitrariedade e, sobre



todo, o principio de proporcionalidade. A avaliacion como finalidade tecnocra-
tica, pode axudar a reforza-lo achegamento critico & lexislacién, o que nos
momentos actuais, non resulta desdefiable. En fin, a avaliacion das consecuen-
cias das normas é un instrumento eficaz para ministerios e parlamentos e un
medio para a analise dos efectos prospectivos e retrospectivos das normas. &
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