SEMINARIO PARA LA PREPARACION DE DIRECTIVAS
DESTINADAS A MEJORAR LA CALIDAD TECNICA DE LAS LEYES

Durante los dias 6 al 8 de abril de 1989, y organizado por el Parlamento
Vasco, se celebré en Vitoria el Sewinario para la Preparacion de directrices destina-
das a mejorar la calidad técnica de las leyes. El objeto del mismo era contribuir a la
racionalizacién del proceso de produccién normativa, proponiendo unas directri-
ces cuya aplicacion «ayude a realizar los principios de economia normativa, clari-
dad v precisién del ordenamiento, y como consecuencia de ello, una mayor cohe-
rencia y claridad del sistema juridico vigentex.

El Seminario se desarrollé en torno a cinco sesiones que versaron sobre los
temas: Antecedentes normativos, Estructura y contenido de los textos legales, Inte-
gracién de normativas, Promulgacién y publicacién, y Eficacia de las directrices.

I. La primera jornada comenzé con la apertura del Seminario a cargo del
Letrado Mayor del Parlamento Vasco, A. Figueroa Laraudogoitia.

La sesién sobre Antecedentes normativos dio comienzo con F. Sdinz Moreno
(Catedritico de Derecho Administrativo y Secretario Cientifico del Seminario)
quien present6 la ponencia Antecedentes necesarios para pronunciarse sobre un pro-
vecto de ley (art. 88 C.E.). El ponente inici6 su discurso con un comentario del
articulo 88 de la Constitucién, para centrarse en la cuestién del contenido que
dichos antecedentes tienen que tener de cara a que sirvan a la finalidad requerida.
Para cumplir su objetivo deben proporcionar al legislador los datos que le permi-
tan apreciar la necesidad de la nueva norma, la valoracién, tanto técnica como
juridica, de la férmula elegida, asi como la viabilidad de la norma. Respecto del
dltimo de estos elementos, subrayé la dependencia de la viabilidad de la norma de
un triple orden de elementos: de la existencia de una organizacién administrativa
y judicial adecuada que sea capaz de aplicarlas, de que su coste pueda ser asumido
por Ja Administracién y por los ciudadanos, y del grado de aceptacién de la norma.

A continuacién J. J. Abad Pérez (Abogado del Estado-Jefe del Gabinete de
Estudios de la Direccién General del Servicio Juridico del Estado) disertd sobre
Auntecedentes necesarios para pronunciarse sobre los proyectos de ley de Presupuestos.
Su intervencién comenzd con una consideracién acerca del escenario macroecond-
mico y presupuestario en que se enmarca toda preparacién anual de los Presupues-
tos Generales. Seguidamente abordé el tema de concepto legal del presupuesto y
su relacién con la Ley de Presupuestos (examinando los articulos relativos a la
materia de la C.E., Ley General Presupuestaria de 1988, asi como de las normati-
vas vasca y navarra). A continuacién analizé algunos problemas del Texto Articu-
lado del Proyecto de Ley de Presupuestos, concretamente: su estructura formal, el
contenido material (repasando la normativa vigente al respecto asi como las deci-
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siciones del Tribunal Constitucional y la Memoria del Consejo de Estado para
1987), v el cardcter temporal o permanente de los preceptos incluidos en las Leyes
de Presupuestos. Por dltimo se refirid a la documentacién anexa que se ha de
acompanar al anteproyecto de Ley de Presupuestos.

En dltimo lugar tomé la palabra, J. Prieto de Pedro (prof. de Derecho Admi-
nistrativo) con el tema E/ lenguaje legal. Una vez delimitado el concepto de lengua-
je legal, abordé la cuestién de los fundamentos constitucionales que amparan la
pretensién de un buen lenguaje legal, cifrandolos en las clausulas de Estado Demo-
cratico y de Estado de Cultura, y en el princpio de seguridad juridica. La parte
central del discurso se dirigié al examen de algunos aspectos del lenguaje legal: a)
aspectos ortograficos (empleo de mayusculas, abreviaturas, siglas, guién, parénte-
sis, rayas, comillas y ortografia); b) aspectos léxico-semanticos (Iéxico comin, juri-
dico y técnico, empleo de neologismos, latinismos crudos y definiciones), v ¢)
aspectos estilisticos (brevedad de la frase y sencillez gramatical).

II. El tema de Estructura y contenido, ya en sesion vespertina, corrid a cargo
de M. Sianchez Moré6n (Letrado del Tribunal Constitucional) con la ponencia Cox-
tenido de las normas. Principio de homogeneidad. Estructura formal; P. Salvador
(catedratico de Derecho Civil) con la ponencia Definiciones y remisiones, v C.
Duarte i Monserrat (Jete del Servicio de Asesoria Lingtistica del Departamento de
Cultura de la Generalidad de Catalufia) encargado del tema Texzos bilingiies.

M. Sanchez Mordn analizd, en primer término, la cuestién de la ubicacién
normativa, es decir, en qué texto debe regularse una materia o parte de la misma
a tin de facilitar la biisqueda e identificacién de la norma aplicable en un supuesto
de hecho, asi como de evitar antinomias y vacios normativos. Las soluciones apun-
tadas giraron en torno a dos principios: los de homogeneidad y complitud de cada
texto normativo resumidas en la mdxima «a cada ley un objeto, que debe expresar-
se en su titulo». En segundo lugar abordé el problema de la estructura formal de
las normas, es decir, de ordenacién interna del texto normativo. Esta cuestidén
debe hacer frente —sefial6— a dos tipos de cuestiones: a) la estructura légica del
texto, es decir, la ordenacién sistematica del texto normativo en razén de la mate-
ria a que se refiere cada precepto y de la funcionalidad de cada uno, y b) la
divisién formal del texto, es decir, la divisién ordenada de las materias que regula
mediante térmulas epigraficas de separacién (articulos, capitulos, etc.) que sirven
de soporte la sistematizacién del mismo. Para concluir glosé una serie de propues-

tas concretas de técnica legislativa sobre los dos aspectos examinados: contenido v
estructura formal.

El tema analizado por P. Salvador fue el relativo a las definiciones y remisiones
legales. Después de repasar algunos conceptos sobre la definicién en general, su
ponencia se centrd en la indicacién de directrices legislativas sobre el empleo de
aquéllas en la legislacién, directrices que podemos resumir en las siguientes: 1)
sélo se debe definir cuando es necesario, 2) se debe explicitar qué se esta definien-
do, 3) debe explicitarse cuando el definiendum se usa en su sentido definido vy
cuando no, 4) no se debe definir de forma diferente una misma expresion, 3) se
debe delimitar lo mejor posible el 4mbito de aplicacién de la definicién, 6) las
detiniciones deben ser autosuficientes, 7) las definiciones deben situarse al inicio
de la ley o de la parte de la misma a la que afectan, 8) las reglas que establecen las
definiciones no deben contener disposiciones de otra indole, 9) deben evitarse las
definiciones forzadas o extravagantes, y 10) pueden utilizarse, siguiendo ciertas
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reglas, definiciones compuestas, condicionales y negativas. Sobre el tema de las
remisiones normativas comenzé por establecer el concepto de remision y la dite-
rencia de otras figuras afines; y sefialé algunas alternativas a la técnica de la remi-
sién (resistematizacidn, repeticién, empleo de la Parte General, y codificacién o
refundicidén de textos). A continuacién cifré las funciones de la remisién (economia
legislativa, etc.), asf como sus diferentes tipos atendiendo a diversos criterios clasi-
ficatorios. Por dltimo sefalé algunos criterios de técnica legislativa sobre el tema
tratando los aspectos relativos a cuindo debe recurrirse a una remisién y a la
manera correcta de llevarla a cabo.

C. Duarte, abordé el tema de Textos Bilingiies centrandose en los siguientes
aspectos: a) supuestos en los que debe darse una multiple oficialidad lingtiistica,
b) método de elaboracién en la traduccién de textos legales, ¢) criterios de presen-
tacion de las dobles versiones de un mismo texto legal, y d) validez de ambas
versiones y criterio de primacia en caso de duda o contradiccién. Finalizé estable-
ciendo unas propuestas de directrices sobre los aspectos previamente abordados.

ITI. La segunda jornada estuvo dedicada a los temas de integracion de diferentes
normativas en el ordenamiento estatal, y promulgacién y publicacién de las normas.

Abrié la sesién 1. Lasagabaster (prof. titular de Derecho Administrativo) con
la ponencia Integracion del derecho autondmico en el ordenamiento estatal. Sefiald
en primer lugar la existencia de unos condicionantes genéricos sobre dicha cues-
tién, como son el impreciso y deficiente reparto de competencias y la judicializa-
cién de la relacién Estado-Comunidades Auténomas. Mas adelante, llevé a cabo
un andlisis pormenorizado de los siguientes aspectos: el concepto de «bases»,
«normas basicas» o «legislacién basica», el principio de la supletoriedad, las clau-
sulas de garantia, la reiteracién del texto estatal en la disposicién autonémica, y la
normativa estatal que modifica la autonémica. Para finalizar propuso una serie de
catorce directrices de técnica legislativa a fin de una mejor integracién del ordena-
miento estatal y los autonémicos.

Le sigui6 en el uso de la palabra E. Alonso Garcia (Letrado del Consejo de Estado
y prof. titular de Derecho Constitucional) quien se ocup6 de Técnicas de reinsercion y
desarrollo del Derecho europeo. El ponente analizé los problemas de «implementacion»
de algunas fuentes de derecho comunitario como son los reglamentos y las directivas
comunitarias. Respecto de los primeros, la regla general es que son directamente apli-
cables (por lo que no dardn lugar a actividad normativa alguna ni del Estado ni de las
Comunidades Auténomas). No obstante —sefiald— existen tres excepciones que si
pueden dar lugar a medidas de implementacién. La directiva comunitaria normalmen-
te dard lugar a la promulgacién de normas, cuyo rango estard en funcién del de la
norma incompatible con la directiva objeto de derogacién o modificacién. Se abordé
asimismo la cuestién respecto de otros actos comunitarios.

A continuacién C. Viver Pi Sufie (catedratico de Derecho Constitucional) di-
sertd sobre Disposiciones transitorias. El autor llevé a cabo un estudio de caracter
estrictamente técnico-legislativo, sin inmiscuirse en aspectos dogmaticos o de poli-
tica legislativa. Analizé dos cuestiones: qué tipo de preceptos deben situarse en las
disposiciones transitorias, y cémo deben redactarse estas cldusulas desde el punto
de vista formal. Una vez analizados ambos aspectos formulé una serie de directri-
ces acerca de los mismos.

El siguiente en tomar la palabra fue J. L. Pefiaranda Ramos (Letrado de las
Cortes Generales) que lo hizo sobre Disposiciones derogatorias de las leyes. Después
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de analizar el concepto y alcance de la derogacién se centré en el examen de las
diferentes disposiciones derogatorias: expresas y tacitas, criticando esta distincién
y sustituyéndola por la de derogaciones ttiles e indtiles, y derogacién por incompa-
tibilidad de una nueva regulacién normativa. Sefialé dos importantes criterios que
deben seguir las disposiciones derogatorias: de un lado, deben expresar el objeto
de la derogacion, y de otro, deben detallar al maximo su contenido. M4s adelante
concretd las consideraciones anteriores en unas directrices expresivas de los crite-
rios que han de presidir la elaboracién de las disposiciones derogatorias.

La sesién vespertina comenzd con la ponencia de J. L. Fuertes Suarez (abogado
del Estado) con el tema Habilitaciones y mandatos de desarrollo reglamentario. El
objeto de la misma fue el modelo de las relaciones entre la ley v el reglamento, la
estructura del mismo y las relaciones que dentro de él se dan entre los diversos
elementos. Analizé sucesivamente las posturas mantenidas por la doctrina espafio-
la, el Tribunal Supremo y el Tribunal Constitucional, sefialando al final una serie
de conclusiones y directrices.

IV. Al tema de promulgacién y publicacién se dedicaron dos ponencias. La
primera estuvo a cargo de J. Salas Hernandez (catedritico de Derecho Administra-
tivo y Letrado del Tribunal Constitucional) sobre Promulgacion y publicacion de
rormas. El ponente se centrd en el analisis de la practica legislativa sobre el tema,
.deteniéndose en tres puntos: la inmutabilidad en las férmulas utilizadas por las
‘diterentes Comunidades Auténomas, las distintas f6rmulas empleadas por aquéllas,
y el problema del bilingliismo en la publicacién. Finalmente hizo algunas propues-
tas sobre la férmula promulgatoria que él consideraba mas correcta.

Mas tarde E. Jiménez Aparicio (abogado del Estado) diserté sobre Actualiza-
cion de textos. Abordé las siguientes cuestiones: concepto de actualizacidn, causas
de la actualizacion legislativa (erratas, proliferacidén legislativa, leyes modificativas,
etc.), formas de actualizacién y valor del texto actualizado, y técnicas de actualiza-
cidén. En Gltimo lugar, y reconociendo la dificultad que en nuestro derecho presen-
ta la actualizacién de leyes, el autor establecié una serie de directivas practicas
para llevar a efecto dicha técnica.

V. El dltimo dia, dedicado al tema de la eficacia de las directrices, estuvo a
cargo de L. Aguilé Lucia (Letrado Mayor de las Cortes Valencianas y prof. titular
de Derecho Constitucional) v B. Pendas Garcia (Letrado de las Cortes Generales
y prot. de Derecho Constitucional).

L. Aguilé abordé el tema de Competencia para dictar directrices de técnica legis-
lativa. En un primer momento traté de los érganos que participan en la elabora-
cién de la ley, para mas tarde plantear el problema del 6rgano méds conveniente
para tener la competencia de dictar directrices, analizando tres hipétesis: adscribir
dicha competencia al Gobierno, al Parlamento y 2 una comisién técnica. El autor
se inclind por la segunda de las hipétesis, sin dejar, sin embargo, de estudiar los
problemas que la misma plantea.

Cerr6 el Seminario B. Pendas con la ponencia Funcién de los Parlamentos en
materia legislativa. El ponente examind las diferentes etapas del procedimiento
legislativo (desde el punto de vista de la técnica legislativa) poniendo de relieve las
dificultades de control técnico que plantean los Decretos-Leyes, asi como las ex-
pectativas que suscita el analisis formal y material de los Decretos Legislativos.
Finalmente formulé algunas propuestas especificas de reforma del procedimiento
legislativo con el objetivo de mejorar la calidad de las leyes actuando sobre el
procedimiento de formacién de la voluntad del legislador.

VICTORIA ITURRALDE SESMA




