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B carituor I

La preocupacion por hacer buenas
normas

Este es un trabajo sobre las normas. Sobre cdmo son las normas, pero, sobre todo, acerca de
como deben sery qué conviene hacer para consequirlo.

Se examina a fondo cdmo se estan haciendo toda clase de normas hoy en dia. En consecuen-
cia se hace inevitable examinar también las muy serias deficiencias que afectan en estos
tiempos a la calidad de las normas y a la unidad y la coherencia de los ordenamientos.

Pero no es ésta una obra de problemas sino de soluciones y alternativas. Se analizan sobre
todo los cambios que se estan introduciendo en todas partes para mejorar la técnica normati-
va y los que podrian introducirse para hacer todavia mejor las cosas. Para conseguir entre
todos que se hagan buenas leyes parlamentarias, buenas disposiciones gubernamentales y
buenos reglamentos y ordenanzas locales.

Y para propiciar con todo ello una mejora general del ordenamiento. Se trata de analizar como
hacer mejor legislacion para disponer de un mejor ordenamiento, de un mejor derecho. Entre
otras cosas, para que goce de un mayor prestigio, una mayor legitimacion y una mayor acep-
tacion social. En definitiva, para que sea mas (til y se cumpla y respete mas y mejor.

Por eso, los destinatarios de esta obra no son sélo los responsables publicos, politicos y fun-
cionarios, que al hacer normas deben preocuparse por su calidad y por su vocacion de perma-
nencia.

Todo jurista deberia conocer a fondo cémo se hacen las normas con las que trabaja. Es muy
sorprendente que todavia hoy la formacion de los juristas espafioles esté totalmente volcada
sobre la aplicacion y la interpretacion del ordenamiento, omitiendo los méas minimos funda-
mentos sobre su confeccion, mas alld de escasos rudimentos sobre los procedimientos legis-
lativo y reglamentario en las lecciones sobre fuentes del derecho o sobre el funcionamiento
constitucional de las instituciones.

La paradoja es tremenda: se ensefa a interpretar, pero no a producir derecho, como si esto
altimo, en democracia, fuese una cuestion ajena no sélo a la comunidad de juristas, sino al
conjunto de los ciudadanos.

Estos Ultimos son los destinatarios finales de este Memento. Vivimos un tiempo en el que la
palabra legislacién aparece unida a la palabra participacion. Como tendremos ocasién de exa-
minar con detalle en las paginas que siguen, cada dia ganan mayor presencia a todos los nive-
les los procedimientos de colaboracion de expertos e interesados en los procesos de elabora-
cion normativa. Los expertos, para contribuir a la mejora de la calidad del producto. Los inte-
resados porque nadie mejor que ellos conoce la materia objeto de regulacion y porque concu-
rren para defender sus derechos o sus intereses legitimos, bien individualmente, bien a través
de sus organizaciones representativas.

La preocupacion por hacer buenas leyes ha existido siempre. La ndmina de clasicos que se
han preocupado por ello es abrumadora: Platén (Las Leyes), Aristoteles [Politica), Cicerdn
(Sobre las leyes), Pletén (Tratado sobre las Leyes],... La Summa Teoldgica de Santo Tomas....
En la «Educacion del Principe cristiano», Erasmo escribia en 1516 que «conviene que las leyes
sean las menos posibles, que sean justisimas, dirigidas al bien comun, conocidas al detalle
por el pueblo... Redactense las leyes con palabras claras y sin ambigliedad alguna».

Si repasamos nuestra historia del derecho se comprueba una temprana preocupacién por lo
que hoy definirfamos como directrices o instrucciones de técnica de la legislacion.

En el Fuero Juzgo (ley 20, libro 11), ya se decia en 1241 que «el hacedor de leyes debe hablar
poco y bien; no debe dar juicio dudoso, sino llano y abierto, que todo lo que saliera de la ley,
que lo entiendan todos luego que lo oyeran y que lo sepan sin duda alguna y sin ninguna difi-
cultad».

En el Fuero Real de 1255 (Ley I, titulo VI, libro 1), se reiteraba que «la norma debe ser mani-
fiesta para que todo hombre la pueda entendery que ninguno sea enganado por ella».

La Ley V de la Primera Partida, bajo la rdbrica «quales son las virtudes de las leyes» sefala:
«las virtudes de las leyes son en siete maneras. La primera es, creer. La segunda ordenar las
cosas. La tercera mandar. La cuarta, ayuntar. La quinta, galardonar. La sexta vedar, la setena
escarmentar».

Del mismo modo, la Novisima Recopilacién tit. Il, ley I) nos recuerda que las leyes son «guia-
miento del pueblo y de su vida, y que su efecto es mandar, vedar, puniry castigar».
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Pero obviamente estamos ante normas y obras para otro contexto cultural diferente al pre-
sente. Desde que la llustracidn y las Revoluciones liberales provocasen el cambio mas gran-
de de la historia en el orden juridico, culminado en aquéllos afos decenios fundacionales por
los cinco grandes Cddigos de Napoledn, somos herederos de una serie de principios que han
marcado los Gltimos doscientos cincuenta afos.

Nos referimos al racionalismo aplicado a la politica y al ejercicio del poder, a la certezay la
seguridad de lo juridico frente al particularismo juridico del Antiguo Régimen, al monopolio
del poder normativo por el Estado, a la division de poderes y funciones, y al paso a primer pla-
no del poder legislativo, como poder de innovacidny perfeccionamiento ilimitado del Derecho.
Hablamos de la primacia de la ley escrita. De la comprension de la ley como ley de libertad y
para la libertad, producto de la voluntad general. De «voluntas ratione animata» frente al des-
potismo del «quod principi placuit legis habet vigorem». De Constitucién y de Cédigos. De la
confianza en el legislador y el recelo hacia los jueces.

Podemos concluir con el ex Ministro Virgilio Zapatero, Catedratico de Filosofia del Derechoy
excelente conocedor de las cuestiones de técnica normativa, que «el Siglo de la Luces fue el
siglo de la razén y también el siglo de las leyes, como ninguna otra época conocié la pasion por
las leyes».

«La revolucion significé el advenimiento de la ley» (Michelet]. «Standing laws» (Locke), leyes
estables, promulgadas y conocidas por la comunidad. Similares a le ley natural formulada por
Descartes. Reglas derivadas de principios. Leyes racionales y generales.

Escribe Rousseau: «la ley considera a los subditos como cuerpo y las acciones como abstrac-
tas, jamas a un hombre como individuo o una accion particular». Es decision del pueblo entero
y eso la hace infalible porque nadie es injusto hacia si mismo. La voluntad general es siempre
buena (anade Diderot). Son leyes de libertad: es sélo a las leyes a quienes los hombres deben
la justiciay la libertad... no hay libertad sin leyes... la libertad sigue siempre la suerte de las
leyes, reina o perece con ellas.... La libertad (de los modernos) es el derecho de no estar
sometido mas que a las leyes» (afiade Constant en 1819).

John Adams proclama el gobierno de las leyes frente al gobierno de los hombres.

Elarticulo 4° de la declaracion de Derechos del Hombre y el Ciudadano de 1789 deja estable-
cido que «los limites» (a los derechos de cada hombre] «no pueden establecerse mas que por
la Ley». El proyecto girondino de 1793 entroniza las leyes generales y de duracién indefinida
frente a los decretos particulares y temporales, precisados de renovacion.

La codificacion se presenta como sistema normolégico perfecto. Como describié brillante-
mente entre nosotros Eduardo Garcia de Enterria, se trata de «cuerpos sistematicos que
ordenan en orden ldgico perfecto los grandes sectores de la vida social, encuadrando ésta en
un marco definitivo, cierto y seguro y tendencialmente estable». Los cédigos dominan el siglo.
A partir de este papel preponderante de la ley, su redaccion tiene que ser exquisita. La certe-
za, la seguridad y la libertad requieren cuidar la redaccién y el contenido de las normas.

Ellistado de autores ocupados entonces en que se hagan buenas leyes es interminable: Mon-
tesquieu en «El Espiritu de la Leyes». Beccaria en su «Tratado de los delitos y de las penas»
(«la mejor manera de evitar los delitos consiste en dictar leyes claras y simples»). Bentham
exhaustivo en «T4cticas parlamentarias», en «Nomografia o el arte de redactar leyes», o en
los «Tratados de Legislacion Civil y Penal». El citado Rousseau en el «Contrato Social» ([donde
comparte con Platén la reclamacion de predmbulos razonados). Diderot en sus «Observacio-
nes sobre la instruccion de la emperatriz de Rusia a los Diputados respecto a la elaboracidn
de las leyes». Muratori en «De los defectos de la jurisprudencia». Condorcet en el «Bosquejo
de un cuadro histdrico de los progresos del espiritu humano» y en sus «Observaciones sobre
L'Esprit...» [en Destut de Tracy: «Comentarios sobre el Espiritu de las Leyes»). El Abate Mably
en «De la legislacion o Principios de las Leyes», que es uno de los primeros en pedir que las
leyes se deroguen expresamente y se incluyan tablas de vigencias, y que se motiven para
poner de manifiesto su racionalidad y convencer racionalmente. Como Condorcet y Rousseau,
Mably pide una exposicion de motivos, separada del articulado y es contundente con la hiper-
legislacidn: «el exceso de leyes las debilita; toda ley inutil es perniciosa».

La némina podria seguir con los «Principios de Legislacion Universal» publicados en 1776 por
Schmidt D'Avenstein o con la «Ciencia de la Legislacion» de Filangeri de 1787 («las buenas
leyes son el tnico apoyo de la felicidad nacional»). Y cerrarse a principios del XIX (1837) con el
«Tratado de la Legislacion» de Comte.

No procede que nos detengamos en las brillantes aportaciones de todos ellos. Pero si cabe
condensar algunas de sus numerosas maximas de la mano de las exposiciones particular-
mente completas y brillantes de Montesquieu y de Bentham, perfectamente valiosas, como se
verd, para los problemas que tenemos en el tiempo presente.
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EL Libro XXIX de EL Espiritu de las Leyes («De la manera de elaborar las leyes»], contiene un
Capitulo XVI que prescribe, entre otras muchas, directrices como las siguientes:

- No se deben separar las leyes de las circunstancias en que se hicieron.

- No se deben modificar sin razdén suficiente.

- Cada sociedad debe dotarse de las leyes mas adecuadas a su naturaleza.

Las leyes inutiles debilitan las leyes necesarias.

- Las leyes que se pueden eludir debilitan la legislacion.

La ley debe basarse en la reparacion del dafio.

El eTtilo debe ser conciso, sencillo y directo, no hinchado (pone como modelo a las XII
Tablas).

- Que la redaccidn despierte las mismas ideas en todos.

- Sin ambigliedades ni lenguaje metafdrico.

- Las leyes no deben ser sutiles, sino para «la sencilla razon de un padre de familia».

Evitar las cldusulas abiertas.

- Evitar detalles, que conducen a mas detalles.

Evitar leyes contrarias o desproporcionadas a los fines que se persiguen.

Evitar legislar en funcién del precio del dinero.

La voz «Ley Civil» de la «Enciclopedia» repite casi palabra por palabra las prescripciones de
Montesquieu y afiade, licidamente, que las leyes deben hacerse «sin contradicciones con las
leyes politicas del mismo pueblo ni efectos retroactivos a menos que no se refieran a compor-
tamientos ilicitos para el Derecho Natural, como ya dijo Cicerdn».

Condorcet también sigue a Montesquieu, pero, ademas de sumar algun precepto formal afa-
dido (cuidar la sistematica, decidir si la cuestion debe ser resuelta con una ley,..), incorpora la
exigencia de que las buenas leyes se elaboren desde criterios de racionalidad material: nece-
sidad, justicia, utilidad, fundamentacién. «EL espiritu del legislador debe ser la justicia»

En cuanto a Jeremy Bentham, como pequefia muestra representativa se reproducen a conti-
nuacion las reglas sobre la calidad de las normas incluidas en su «Essay on Political Tactics»,
de 1791, enviado a la Constituyente francesay editada y anotada por Dumont en Paris en 1816,
como Tactique des Assemblées Législatives:

- Publicidad de los documentos justificativos en que se ha fundado una decision parlamenta-
ria.

- Evitar decisiones inutiles. No sélo por el tiempo malogrado, sino también porque aumen-
tandose la totalidad de las leyes con cualquiera decision in(til, se hace su conjunto méas oscu-
roy dificil de comprender y retener.

- Evitar sorpresa o precipitacion

- Evitar fluctuaciones en las providencias. Se dirigen a disminuir la confianza en la sabiduria
de la asamblea y en la duracion de lo que ella resuelve.

- Evitar decision viciosa por la extension. Por exceso si dice alguno cosa superflua; y por
defecto si no dice cuanto es necesario. Es oscura si presenta una mezcla confusa de ideas; y
ambigua si ofrece dos 0 muchos sentidos, de modo que diferentes personas hallen en ella
opuestas decisiones.

- Que toda proposicién se escriba por su autor de antemano. Y también las enmiendas.

- Brevedad en los articulos: no se admitira ningun proyecto de decreto que contenga mas de
cien palabras por ejemplo, a no ser que esté dividido en parrafo numerados, ninguno de los
cuales pase de la susodicha medida. Los parrafos han de estar numerados, medio cémodo
para las citas y remisiones.

- Sencillez en las proposiciones. Cada articulo ha de reducirse a una proposicién puray sim-
ple, 0 al menos, no ha de contener jamas dos proposiciones completas e independientes de tal
forma que una persona pueda probar la unay desechar la otra.

- En el caso de que sea necesario presentar una larga cadena de ideas, conviene auxiliar la
inteligencia por medio de un estilo conciso; y cuantas mas frases separadas hay, tantos mas
lugares de reposo para el dnimo.

- Entre las conjunciones hay algunas que proporcionan la desgraciada facilidad de ligar un
indefinido nUmero de frases para formar una sola: tales «por cuanto», «visto que», etc...; por
medio de las cuales se forma una masa de confusion, apareando los objetos que mas importa
tener separados.

- Pero si las proposiciones no pueden estar independientes las unas de las otras, es necesa-
rio a lo menos evitar que sean complejas. Es compleja la que encierra dos proposiciones, una
de las cuales puede aprobarse y la otra desecharse.

- Expresion pura de la voluntad, sin mezclar razones, opiniones o afecciones. Si tienen nece-
sidad de instruir al pueblo pueden hacerlo en un predmbulo o comentario de que vaya acom-
panado el texto, pero una ley imperativa no ha de contener mas que la mera expresion de la
voluntad del legislador.
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- Exposicion completa de cuantas clausulas han de contenerse en la ley.

En el Capitulo VI de la Nomografia, Bentham proporciona a los juristas un consejo extraordi-
nariamente valioso: «las palabras de la ley deben pensarse como diamantes». Ademas:

- Articulos breves, numerados y con una Unica proposicion.

- Brevedad.

- Claridad.

- Lenguaje ordinario en lo posible.

- Definir los términos técnicos.

- Mismas palabras siempre para las mismas ideas.

Prescribe finalmente, en términos muy modernos, la correccién general del ordenamiento,
con una comprension de la legislacion como sistema y una preocupacidn por la seguridad
juridica.

No hace falta extenderse mas. Basta con retener de estos primigenios manuales de técnica
normativa unas cuantas ideas esenciales, que van a aparecer unay otra vez a lo largo de estas
paginas:

a) Solo deben redactarse y aprobarse las normas que sean necesarias.

b) Las normas tienen que ser logicas, entendibles y eficaces.

c) Para ello se consideran imprescindibles la claridad, la precision, y la sencillez.

d) Generalidad y abstraccion: las normas deben ser para todos igual, por categorias y no para
conductas individualmente consideradas o casos concretos.

e) Los criterios para la seleccién de la norma aplicable a cada caso deben estar claros y ser
operativos

f) EL conjunto resultado debe estar razonablemente acotado, con unos cuantos grandes c6di-
gos estables y generales, emanados de asambleas representativas, dirigidos a los ciudadanos
en abstracto y cuya aplicacion y cumplimiento han de garantizar los jueces, mediante procedi-
mientos judiciales comunes.

Pero ha de retenerse también que, como palmariamente reconocia Condorcet, estamos ante
una cuestion eternamente problematica, sobre la que ningln tiempo ha conocido el ideal.
«Nada hay tan comun -decia Condorcet- como las malas leyes». Y Aristoteles ensalzaba la
magistratura de los temostetes o simbolos, que perseguian a los autores de las normas per-
judiciales para la polis.

Hoy hay buenas razones para decir que esas preocupaciones seculares han alcanzado un
nivel extraordinario. El mundo ha cambiado mucho desde que escribieran sus recetas Mon-
tesquieu o Bentham. Y el derecho también. Ya Carl Schmitt en 1949 desnud¢ la situacion de
los ordenamientos europeos y el fenémeno de la legislacion motorizada.

De hecho, hay una coincidencia general en que, como tendremos ocasion de resumir en el
siguiente Capitulo, los ordenamientos contemporaneos atraviesan muy graves problemas,
entre otras cosas por los obstaculos existentes para hacer en este tiempo normas de calidad.
El Estado democratico, social y autondmico que consagra nuestra Constitucién nos sitda ante
un panorama particularmente exigente.

Comenzaremos en consecuencia con una sintetizada enumeracion de problemas y preocupa-
ciones. Descripcion que nos va a poner sobre la pista de la necesidad y la urgencia de actuar
ante lo que algunos autores han llegado incluso a considerar una encrucijada histérica tan
exigente como la que en el siglo XVIII llevd a la sustitucion de la dispersion normativa propia
del Antiguo Régimen por la nueva concepcion de lo juridico articulada desde la llustracion
alrededor de la supremacia de la ley formal.

En este escenario, en el que la profusion normativa y la complejidad del ordenamiento pare-
cen insuperables, no es extrano que se haya extendido una renovada y creciente preocupacion
por la técnica normativa, por la calidad de las leyes y por el arte de legislar. Preocupacion
extendida tanto a las leyes formales como a los miles de reglamentos que se dictan cada ano
por toda clase de instituciones publicas, territoriales o no.

La técnica legislativa se ocupa en desarrollar conocimientos que pueden ayudar a hacer nor-
mas mas correctas y mas eficaces. Formula los principios a los que debe someterse una bue-
na legislacion. Concreta propuestas para mejorar la calidad de las normas y el proceso de la
normacion. Y desarrolla métodos de evaluacion de impacto y eficacia de las normas dictadas.
Este interés por la técnica normativa ha llegado a las instituciones, que estan adoptando
directrices y normas, reformas orgénicas y procedimentales para racionalizar la redacciony
la tramitacion de textos normativos y programas de planificacion, simplificacion, evaluacion y
control de las normas y los ordenamientos. Al estudio de este proceso en nuestro derechoy
en los sistemas comparados se dedica el Capitulo Ill.
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Vistos los problemas y constatadas las normas y medidas, el Capitulo IV del Memento traza el
cuadro general de pautas para la correcta elaboracion de las normas y la mejora del orde-
namiento. Valorando lo que de bueno se contiene en las reglas vigentes y en los procedimien-
tos actuales, pero tambien sus insuficiencias, se desarrolla un completo conjunto de criterios
generales que se consideran valiosos para afrontar el proceso de mejora.
Criterios que no se refieren solamente a la concreta elaboracion de las normas, a su correcta
redaccidny a la calidad de su configuracion interna, sino también a las exigencias que impone
una mejora del ordenamiento en su conjunto, que consideramos, segin quedd nitidamente
expresado, mas que acuciante. Porque tanta importancia tiene que la norma sea correcta
como que se inserte en un ordenamiento armoénico, unido, coherente y claro.
No habrd mejora de las normas sin mejora del ordenamiento, como no va a haber mejora del
ordenamiento si no hacemos mejor cada una de las normas. Y ninguna de estas mejoras se
producird si la mentalidad colectiva y concretamente el mundo de los juristas no se hace eco
de que hay que trabajar desde cada norma no sdlo para que las mismas se relacionen cohe-
rentemente con el conjunto -que ya sera un buen paso-, sino para propiciar ademas que cada
cambio normativo constituya un paso concreto para avanzar en la direccion de corregir el
complejo panorama presente, en lugar de una aportacién anadida para agravar las deficien-
cias actuales.
A partir de ahi, se desciende al examen concretoy completo de las directrices sobre la estruc-
tura, la forma y la redaccién de las leyes (Capitulo V), la elaboracion de las leyes formales y el
rocedimiento legislativo (Capitulo V1), el procedimiento de elaboracion de los reglamentos
FCapitulo VIl y la elaboracién de los reglamentos y ordenanzas locales [Capitulo VIII).
Cierra la obra un ultimo Capitulo IX sobre lo que ocurre con las normas una vez aprobadas y
sobre el seguimiento permanente de la evolucidn de la legislacion, con una tension perma-
nente para evaluar la correccion de la mismay actuar en consecuencia. Evaluacién de las nor-
mas y simplificacion de los ordenamientos son propuestas prioritarias, que aparecen muy uni-
das en el presente.
Como podra comprabarse, la obra desprende un aroma confiado de regeneracion. Los auto-
res somos conscientes de las inmensas dificultades que plantea la mejora de la legislacion y
la recuperacién de los principios fundamentales del ordenamiento (de «labor inmensa, casi
imposible» ha hablado Santamaria Pastor). Pero se trata de que cada cual aporte lo que le
corresponde para sumar todos los esfuerzos necesarios para avanzar en la mejora de nuestro
derecho, sin desalentarnos ante la lentitud de los progresos de un proceso que va ser necesa-
riamente largo.
En Espafia hemos hecho, hace no tanto tiempo, cosas mas dificiles como la de levantar de
nueva planta un ordenamiento constitucional completo, asumiendo al tiempo todo el Derecho
Comunitario europeo. Hay por tanto buenos fundamentos para seguir mejorando.
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Atenor de lo que acaba de sefialarse en el Capitulo anterior (n° 10 s ), resulta obligado comen-
zar examinando, aunque sea muy sumariamente, los muy serios problemas actuales de los
ordenamientos y las dificultades existentes para hacer en este tiempo normas de calidad.
Como ha puesto de relieve el profesor Laporta San Miguel, no se trata de un problema menor,
ni de una inquietud del momento, circunstancial y transitoria sino que atane a los fundamen-
tos mismos de la cultura juridica en que estamos inmersos.

Solo teniendo presentes los datos de la realidad y sus causas estaremos en condiciones de
examinar a lo largo de esta obra las posibles medidas a tomar para potenciar la calidad de las
normas y del propio ordenamiento y para mejorar los procesos de elaboracidn de leyesy
reglamentos.

Como no se trata de hacer un analisis exhaustivo de nuestro ordenamiento y del cuadro com-
pleto de las fuentes del derecho, sobre lo que existen en Espafa exposiciones y diagndsticos
extraordinarios, las pinceladas resumidas de este Capitulo agrupan en tres grandes aparta-
dos los problemas que interesa tener mas presentes a efectos de este Memento:

1) Las caracteristicas de las normas actuales;

2) La complejidad de lo que el profesor Menéndez Menéndez ha llamado «los ordenamientos
desordenados»;y

3) Las razones por las que se ha llegado a la situacién actual.

1. Algunas caracteristicas de las normas actuales

En los parrafos siguientes de desarrollaran alguna de las caracteristicas de la situacién actual
como su proliferacion cuantitativa y cualitativa, la falta de homogeneidad y de estabilidad, la
improvisacion y la deficiente utilizacion del lenguaje.

a) La primera evidencia sobre la produccién normativa del presente es que la proliferacion de
normas es extraordinaria y desmedida. Se habla de hipertrofia, de polucién, de explosion, de
inflacién de normas de todo tipo y origen.

No podian imaginar Carl Schmitt, cuando hablaba en 1949 de «legislacion motorizada», ni
Ortega, cuando se referia en 1953 a la incontinente «ametralladora que dispara leyes... de un
Estado que reglamenta todo», lo que iba a venir después.

Estamos en el tiempo en que con una ley se resuelve cualquier problema o se toma cualquier
medida y en el tiempo, también, de los «reglamentos desbocados, de utilizacién facil por la
burocracia», como los describia Garcia de Enterria.

Gracias a que vivimos igualmente en el tiempo de las bases de datos informaticas que permi-
ten disponer de todas las normas en el espacio fisico que ocupa un ordenador personal, no se
ha hecho indispensable que juristas e instituciones acaben ocupando naves industriales para
depositar las colecciones normativas que, en papel, no hacian otra cosa que multiplicarse afio
tras ano hasta hace bien poco tiempo.

El profesor Zapatero Gdmez se ha tomado la molestia de cuantificar la suma de paginas de la
gaceta oficial, con el resultado de que entre los afos ochentay los dos mil, el niUmero se habia
multiplicado por ocho. Ello, referido solo a la normativa estatal, sin contar con la normativa
producida por las diecisiete Comunidades Auténomas ni la producida por Bruselas.

Y es que, ademas de que las normas cubren dmbitos en los que no se inmiscuian en el pasado,
cada vez es mayor la pluralidad de sujetos que dictan normas escritas, con los efectos anadi-
dos de dispersion, superposicion de una pluralidad de ordenamientos, combinaciones de ele-
mentos normativos de diversa procedencia y problemas de relaciones interordinamentales, a
los que luego nos referiremos.
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El balance es facil de concretar: no es que sea imposible el conocimiento detallado de las nor-
mas (lo cual, como sabemos, no exime de su cumplimiento), es que no se tiene ni la mera
noticia de su existencia. Asi que, cuando uno se proponer buscar la norma aplicable y desbro-
zar el bosque espeso que tiene por delante, es preciso ocupar gran cantidad de tiempo en
aclarar qué normas existen, cuales de ellas concurren para afrontar el caso, y que parte de
cada una resulta aplicable al concreto supuesto de hecho. Y eso que existe los buscadores
informaticos, que facilitan lo que de otro modo, con los viejos repertorios de legislacién seria
hoy inabordable.

b) Formalmente, los tipos de normas son innumerables. A la proliferacion cuantitativa se une
la cualitativa, constituyendo un auténtico mosaico de gran complejidad, por sus diferentes
ambitos de vigencia y aplicacion.

Hay leyes estatales y autondmicas. Leyes organicas y leyes ordinarias. Leyes de bases y legis-
lacion basica. Leyes marco, leyes de transferencia, leyes de delegacion y leyes de armoniza-
cion. Cadigos, compilaciones y leyes troncales o generales (como la LGP o la LGT). Leyes de
materia especifica como la del Fondo de Compensacion Interterritorial o las leyes del concier-
toy del cupo navarro y vasco. Leyes de Presupuestos y leyes de acompanamiento de la Ley de
Presupuestos.

Por el procedimiento se distingue entre Leyes de Pleno, Leyes de Comisidn o leyes aprobadas
en lectura Unica por el Pleno.

Por el contenido se diferencian tipos como las leyes de transposicion de directivas, leyes
modificativas, leyes singulares, leyes temporales, o las leyes «émnibus» o «leyes paquete»
-como las ha llamado el profesor Salvador Coderch- sobre las que inmediatamente volvere-
mos.

Las leyes medida son auténticos actos, revestidos de la forma de ley [y de la proteccion de la
misma, que s6lo puede ser objeto de recurso de inconstitucionalidad). Y se hacen con la mis-
ma facil mentalidad con que se dictan los actos administrativos, y a veces hasta con mas faci-
lidad.

Enseguida hablaremos también de las leyes de principios, programaticas, de objetivos, de
resultado, de directivas o recomendaciones...

El profesor Laporta San Miguel ha denominado «leyes vacias», pura realidad virtual, a las que
presuponen cosas que no existen o de imposible cumplimiento o para las que no se prevén
medios. Incluso se ha hablado de leyes espectaculo o pirotécnicas. Lo que la doctrina italiana
ha ll]amado las «leggi manifestd» (basicamente aquéllas que no tienen posibilidad de ejecu-
cion

Tenemos reglamentos comunitarios, directivas comunitarias o decisiones marco comunita-
rias. Hay toda clase de convenios o tratados internacionales e incluso leyes organicas que
autorizan convenios [como las de la Const.art.93).

Los reglamentos parlamentarios tienen fuerza de ley: Reglamento del Congreso, del Senado,
de las Cortes Generales, Estatuto del Personal de las Cortes... Y todo ello reproducido en cada
uno de los diecisiete Parlamentos autonémicos.

Cada institucion tiene a su vez su correspondiente reglamento organico e incluso capacidad
normativa propia para desarrollarlos: lo tienen los érganos constitucionales o de relevancia
constitucional (Tribunal Constitucional, Consejo General del Poder Judicial, Defensor del Pue-
blo...), pero existen también cada uno de los estatutos orgénicos de las decenas de entes de la
Administracion Institucional.

El Gobierno dicta normas con fuerza de ley como los decretos-legislativos y los decre-
tos-leyes, algunos de los cuales se convierten luego en leyes, mientras que otros pasan sim-
plemente de provisionales a definitivos. Se dice que las viejas ordenanzas de necesidad ya son
cosa del pasado, pero los decretos-leyes con escasos limites se les parecen bastante y ha
habido casos en los que Gobiernos autonémicos han dictado normas con rango de ley con el
Unico fundamento de atender situaciones de emergencia o necesidad.

Todo lo anterior sin haber mencionado todavia los tipos normativos mas frecuentes como son
los reglamentos, que se dictan por miles cada ano. En todas sus variantes: reglamentos esta-
tales, autondmicos y locales; ejecutivos de las leyes o independientes, organicos o externos,
de sujecion general o de sujecion especial, reglamentos y ordenanzas municipales, bandos de
los alcaldes, reglamentos de grandes ciudades, reglamentos provinciales, insulares o comar-
cales, normas forales de las Juntas Generales o de la Diputaciones vascas, cartas vegueria-
les,...

c) Las normas son crecientemente voluminosas, con un tamario poco asequible y un conteni-
do poco conciso. Cada vez regulan mas cosas y con mas detalle.
Contribuyen a ello, ademas, su falta de homogeneidad y el casuismo de su contenido.
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La falta de homogeneidad se traduce en que ni regulan un solo objeto ni agotan la regulacién
de cada objeto. Son normas de varios objetos y varios contenidos. Pero a la vez son normas
parciales, que trocean la regulacion de un objeto en normas diversas, obviamente decodifica-
das, que a su vez son objeto luego de numerosas modificaciones parciales.

El caso extremo son las ya mencionadas normas «émnibus», que regulan multitud de mate-
rias y afectan, modifican o derogan decenas de normas anteriores. En este Memento hablare-
mos también cumplidamente de la nociva practica de los preceptos «intrusos», articulos aje-
nos al objeto de una norma que, sin embargo, se introducen en la misma a pesar de su falta de
conexion, por la comodidad o la urgencia de aprovechar su tramitacion e inminente aproba-
cion para resolver un problema perentorio o politicamente incomodo.

Por otra parte, el casuismo tiene dos origenes. En primer lugar la frecuencia de las «leyes
medida», es decir la articulacion de politicas publicas y, concretamente, del intervencionismo
estatal, a través de normas que singularmente recogen algunas de las medidas en que dichas
politicas consisten. Responden entonces a un fin politico y al decisionismo econémico (cuando
no al oportunismo politico o al electoralismo de partido; 0 a meros voluntarismos o arbitris-
mos y, no infrecuentemente, a ocurrencias).

Abundan las leyes singulares y este es uno de los méas graves desafios de la normativa actual,
alejada de la generalidad, la racionalidad y el orden abstracto de justicia dirigido a todos que
servian para caracterizar secularmente las normas.

El casuismo se estad multiplicando también por influencia del modo de legislar anglosajén que
se ha acostumbrado a regular hasta el maximo detalle, entre otras cosas para imponer la
voluntad del legislador del estado Social frente a la primacia tradicional de la creacién judicial
del Derecho en los sistemas del Common Law, mediante el principio de la interpretacion literal
impuesta a los jueces britanicos.

Como tendremos ocasion de comprobar esa extensidn del casuismo ha llegado al Derecho
Comunitario europeo y, de la mano del mismo, a los ordenamientos de la Europa continental,
el espanol incluido.

Como también tendremos que examinar, las normas son cada vez mas especializadas y mas
técnicas, teniendo en cuenta las realidades especializadas, técnicas y cientificas que regulan.
Ello anade, evidentemente, complejidades al legislador, y contribuye a que las normas se alar-
guen en descripciones y en anexos y relaciones, y hasta en formulas matematicas, que inten-
tan dar respuesta a la multitud de supuestos propios de esa especializacion.

d) Como las normas se presentan cada vez mas como respuestas urgentes a necesidades
inaplazables, se hacen con mas urgencia y, en consecuencia, con menos cuidado.

La preparacién y la solidez dejan su sitio a la improvisacion, e incluso a la frivolidad. Como se
ha dicho, «en este tiempo todo se nos va en rapidez».

Ello implica a su vez cambios normativos constantes. Normas no duraderas. Contingentes.
Coyunturales. Especialmente las reglamentarias, pero también las leyes, que se modifican
constantemente.

Es una forma de legislar plenamente ajustada al oportunismo politico 0 econémico, a la ace-
leracion de los cambios sociales y a la necesidad de responder rapidamente a los conflictos
sociales.

Eso explica también la crisis de la ley formal, parlamentaria, frente a las normas dictadas por
los Ejecutivos y los mismos decretos con fuerza de ley.

Como consecuencia de todo lo que acaba de reflejarse, las normas no son claras ni concisas
sino mas oscuras, incompletas y frecuentemente confusas.

Estan ademas, cada vez mas cargadas de ambigliedad, con abuso de férmulas equivocas y de
conceptos indeterminados. Ello procede, como veremos, de la primacia de los interesesy
compromisos politicos sobre las preocupaciones técnicas. Pero también de un problema mas
general como es el mal uso del idioma.

e) No han faltado en el pasado criticas al lenguaje empleado por las normas. Jeremy Ben-
tham, en su citada Nomografia denunciaba ambigtiedad, voluminosidad, inseguridad respecto
a la expresidn, inseguridad respeto al significado, redundancias, prolijidad, ordenacién inade-
cuada,...

Pero lo cierto es que hoy la critica a la deficiente utilizacion del lenguaje en las normas actua-
les es un lugar comun generalizado y clamoroso. Y se inscribe ademas en la percepcion gene-
ral de la perdida social colectiva del respeto a la correccién del lenguaje.

En el n® 1810 s. nos ocuparemos de la importancia del lenguaje para las normas juridicas y en
Capitulo V [n° 2960 s.) de los criterios linguisticos para la redaccién de articulos y disposicio-
nes. Aqui basta con poner de relieve que el problema no es solo el lenguaje juridico. A lo largo
de esta obra se advierte en diversas ocasiones sobre la dificultad de trasladar al castellano las
normas comunitarias y la creciente necesidad de incorporar definiciones, y sobre las dificulta-
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des que anaden la especializacion y sofisticacion de los asuntos que las normas tienen que
afrontar, y el protagonismo creciente de la economia y de la técnica.

Desde las exigencias de la politica, no es infrecuente tampoco que se oscurezcan interesada-
mente las normas para que cada cual lea en ellas lo que quiera leer. Y lo mismo cabria decir
cuando el factor politico se resuelve en formulas «vacias» para enmascarar normas fuerte-
mente contestadas socialmente.

Con todo, lo mas inquietante para quien lee normas es comprobar que cada vez estan mas
cargadas de errores e incorrecciones.

En el corto espacio de un articulo de periddico de seiscientas palabras (ABC 11-3-2014),
Luis Marifa Carzorla Prieto ha resumido los vicios que ha venido detectando en diversas obras sobre
la creciente incorreccion léxica y gramatical, proporcionando un listado muy aparatoso y preocu-
pante:

- reduccionismos expresivos,

- insidiosa penetracién de modas y modismos coloquiales,

- neolingua juridica o surgimiento de estribillos politicos que van anidando en los textos,
interminable sucesion de palabras huecas,

- palabras inventadas o innecesarias,

- nombres colectivos (profesorado en lugar de profesores),

- perifrasis [persona interesada en lugar de interesado),

- metonimias (juventud en lugar de jévenes),

- desdoblamientos y barras (Sr/Sra...),

- formas impersonales de los verbos (es preciso atender méas)

- horror del economicismo,

- el léxico particular o jerga de los campos nuevos de regulacion,

- tecnicismo e impersonalidad,

- invasion de extranjerismos pedantes, fundamentalmente procedentes del inglés,

Una misma norma puede usar lenguajes multiples y discordantes de las normas. Y, por
supuesto, normas diferentes significan plumas diferentes y lenguajes diferentes.

La traduccion de tratados o de normas comunitarias y la trasposicion directivas esté produ-
ciendo estragos (ademas de originar estructuras y sistematicas pintorescas de las normas).
Veremos con detalle como las Directrices sobre la estructura, formay lenguaje de las normas
invitan a evitar neologismos, pero su uso parece imparable, especialmente con la influencia
de la red informética global («Internet», «wifi», «web», «email»,...)

Veremos también la polémica sobre la feminizacion exagerada que desfigura y la cuestion del
lenguaje no sexista.

Gramaticalmente, proliferan los «gerundios invasores», se extienden el descoyuntamiento del
orden sintactico, el dequeismo, la indebida utilizacién del infinitivo... Se abusa de los adver-
bios. Se utilizan mal las proposiciones. Se estiran innecesariamente las frases largas y enre-
vesadas;

Y todo ello por no mencionar las faltas de ortografia, que no siempre son del linotipista.
Jesus Prieto de Pedro en su libro «Lengua, lenguaje y derecho»: advirtié también sobre las
incorrecciones en mayusculas, abreviaturas, guiones, paréntesis, cantidades, el abuso de
siglas y acrénimos, y, por supuesto, sobre comas y signos de puntuacion incorrectos, que son
determinantes para dar un sentido u otro a un mandato juridico.

Frente a todo ello, Sainz Moreno ha pedido al legislador no sélo correccion, sino esfuerzo por
convencery usar incluso un lenguaje emotivo para conseguir la aceptacion de los destinata-
rios: «el legislador que renuncia al lenguaje pierde su medio de influencia més importante».

2. El «ordenamiento desordenado»

a) Los ordenamientos han pasado de la sencillez al laberinto y hoy son extremadamente com-
plejos.

Siantes se comentd la dificultad de conocer la norma vigente, por su abundancia exuberante y
cambiante [y también por la aparentemente irrenunciable practica de las derogaciones gené-
ricas y el olvido de las tablas de vigencias), ha de hablarse ahora también de la dificultad para
conocer la aplicacion debida de la norma.

Ante la falta de cohesidn y unicidad del ordenamiento, abundan las incoherencias entre nor-
mas, las contradicciones y las discordancias. No faltan remisiones equivocadas o desactuali-
zadas. Todo ello, incluso, dentro de cada una de las normas.

Tampoco faltan redundancias, no siempre de idéntico contenido. Lo que no impide que siga
habiendo lagunas como por otra parte las ha habido siempre.

Ya hemos hablado de la insercion en una norma de materias ajenas a la misma o de la cade-
na de normas modificativas que modifican la modificacion inmediatamente anterior.
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Igualmente tendremos que hablar largamente de las disfunciones provocadas en el ordena-
miento por las disposiciones complementarias de las normas. Normas sobre normas, que
excepcionan contenidos, prevén transitoriedades, derogan parcialmente, etc...

b) De la codificacién hemos pasado a una absoluta fragmentacion y dispersion del ordena-
miento, cuajado de normas especiales y concretas, cuando no de leyes-medida o de una plu-
ralidad de normas para regular un mismo objeto.

Los cédigos han perdido su aspiracion de plenitud y exclusividad. Falta en consecuencia esta-
bilidad. A ello tendremos que dedicar también un largo apartado.

Y falta previsibilidad. No hay programacidn o esta es escasa y frecuentemente incumplida. Es
minimo el porcentaje de normas que proceden de lo comprometido en los programas electo-
rales (e incluso en las comparecencias parlamentarias de los Ministros al inicio de la Legisla-
tura). Incluso sucede lo contrario: que lo prometido en el programa o en el Parlamento es jus-
tamente lo que no se hace.

c) El derecho imperativo estd cediendo ante las directrices, directivas y recomendaciones del
soft law. Un ordenamiento formado por normas de objetivos, o de resultado.

Como sefala Pendas Garcia, aunque sea paradgjico en un tiempo de hiperregulacién, estan
de moda la desregulacion y la autorregulacion, los codigos éticos, los codigos de buenas prac-
ticas, en definitiva el soft law, al estilo anglosajon.

En consonancia, se ha extendido asimismo un lenguaje juridico de enunciados programaticos
o promocionales, en los que los imperativos normativos se sustituyen por verbos como pro-
mover, pretender, impulsar, etc...

La autorregulacion se resuelve en obligaciones de informar, compromisos, planes de accién
conjuntos o en el establecimiento de estandares de conducta.

Abunda la regulacion por incentivos, la persuasion, vuelven las técnicas de fomento, los esti-
mulos fiscales, las subvenciones, los avales, los préstamos,...

Como reflejaba recientemente la ex Ministra Ana Palacio, también en el ambito internacional
los Ultimos afos se estan caracterizando por un aumento significativo de instrumentos «blan-
dos» frente e problemas globales. Signo de esta deriva, un nimero creciente de acuerdos
carecen de mecanismos de aplicacion. Y sin sélidos mecanismos de cumplimiento, los mis-
mos pueden quedar en agua de borrajas. Asi que «encontrar la manera de adaptar los proce-
sos legales formales al complejo entorno global de hoy se perfila como un desafio clave».

El fendmeno esta cobrando tal dimension que el Consejo de Estado ha considerado conve-
niente dedicarle un apartado especifico en su Memoria conjunta de 2012 y 2013 («Sobre los
Codigos de Conducta):

«el sistema tradicional de fuentes del derecho, basado en el principio de estatalidad esta en
crisis. En su lugar viene configurandose un sistema pleonarquico -multilevel y multistakehol-
der, dicen los anglosjones- caracterizado por multiples niveles de disciplina y por multiples
actores intervinientes. Junto a los sujetos publicos creadores de normas han aparecido, con
creciente influencia sujetos particulares -sistemas de empresas, organismos privados, etc.—
gue inventan nuevos y auténomos instrumentos de produccién normativa. El origen de este
cambio... estd en la globalizacidn y en la innovacion tecnoldgica y cientifica... En el espacio glo-
bal no llama tanto la atencidn la ausencia de reglas cuanto la imposibilidad de aplicar efecti-
vamente las existentes...».

d) La proliferacion caética, la fragmentacion y la pérdida de contenidos propiamente normati-
vos paonen en cuestion los grandes principios tradicionales de lo juridico y en particular la
seguridad juridica.

Cuando sufre la sequridad, se abre un escenario propicio para la arbitrariedad. Pero también
para la inefectividad de lo juridico, generandose un divorcio entre el Derecho vigente y el Dere-
cho eficaz.

A su vez, la falta de eficacia (cumplimiento espontaneo de las normas) afecta a la efectividad
del ordenamiento (el cumplimiento de los objetivos perseguidos por las normas). Hasta el
punto de que el profesor Santamaria Pastor se ha preguntado retéricamente si el legislador
tiene un inexcusable desconocimiento de la realidad o una insensibilidad insuperable hacia
las necesidades de los sectores sociales que pretende regular.

Lo cierto es que con gran frecuencia las normas no consiguen los resultados perseguidos. Y
cuando lo consiguen, el coste de conseguirlo es a veces inaceptable.

Todo lo descrito solo puede tener dos efectos no deseados: el incremento de la litigiosidad y la
banalizacion del ordenamiento, con la consiguiente pérdida de prestigio y autoridad.

Por no hablar del sometimiento de lo normativo a la voluntad politica, cuando no al capricho
politico, en una democracia electoral llena de urgencias.
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