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| - LA EVALUACION DE LASNORMAS. BASES CONSTITUCIONALES

Tanto la expresion del articulo 88 de la Constitucién, como
las reglas contenidas en la derogada L ey de Procedimiento de 1958,
y leyes de procedimiento administrativo ahora vigentes, tanto a
nivel estatal como a nivel autondmico, han considerado que la ela
boracion de los anteproyectos de Ley vayan acompafiados de la
Memoria, los estudios o informes pertinentes sobre su oportunidad,
y necesidad, asi como de una Memoria econdmica, que habra de
contener una estimacion del coste a que daran lugar. Los informes,
consultas y dictdmenes que han de recabarse en el proceso admi-
nistrativo interno de elaboracién de la norma, marcan un procedi-
miento administrativo caracterizado por la mismaracionalizacion y
especializacion que la exigida por € articulo 88 de la Norma fun-
damental. Los criterios de eficiencia y economia en la asignacion
equitativa de los recursos publicos, segun establece €l articulo 31.2
de la Constitucion, justifican la anterior exigencia constitucional en
las normas cuya gjecucion ha de ser dotada mediante una o varias
provisiones anual es de gasto publico; ademas, €l deber de los pode-
res publicos de promover las condiciones para que la libertad y la
igualdad de los individuos y de los grupos sean reales y efectivas,
implica la creacion de reglas, mandatos o prohibiciones, suscepti-
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bles de ser gjecutadas en los términos de la propia norma, tanto en
el aspecto juridico, como en el aspecto econémico, con indepen-
dencia de la materia que se regula.

En € gercicio de los derechos fundamentales, la evaluacién
de las normas exige comprobar si las clausulas o llamadas ala dis-
crecionalidad, contenidas en las normas, |os protegen efectivamen-
te, 0 pueden llegar a perturbarlos. Tanto si |os derechos fundamen-
tales se protegen en el contenido de las normas de manera determi-
nante, 0 si se protegen de maneraindicativa, latécnicalegidativaen
la evaluacion son pilares que se azan en salvaguarda directa de
todas las condiciones que rodean €l gercicio de los derechos fun-
damentales, protegiendo algunos directamente, o protegiendo otros
indirectamente, mediante la adopcién de medidas positivas 0 nega-
tivas, mandatos o prohibiciones, que deben imponerse a determina-
das actividades.

En e plano juridico, la vinculacién de la Constitucion a las
futuras generaciones, justifica la exigencia de calidad de la legisla-
ciony delaevaluacion de las normas, en incumplimiento de las res-
ponsabilidades del ciudadano en el Estado de Derecho. Tener en
cuentalas posibilidades de | as generaciones futuras al promulgar las
normas actual es no significa necesariamente otorgar derechos a las
futuras generaciones.

También los derechos de participacion y el Derecho como sis-
tema de comunicacion exigen que las normas, ademas del carécter
politicamente programatico que encierran, puedan transformar el
contenido en unaregla juridica capaz de ser entendida, interpretada
y aplicada; si bien, cada vez con més frecuencia, se promulgan nor-
mas mas carentes de contenido normativo o de reglas direccionales
de regulacion, ala vez que se presencia un aumento de normas de
contenido difuso, confuso, indicativo, y en ocasiones, divulgativoy
casi panfletario.

Lacreciente complejidad y especialidad de |a produccién nor-
mativa, exige que e legislador solicite intervenciones externas,
colaboraciones y consultas, tanto de entidades que forman parte de
la estructura del Estado, como de entidades privadas o de expertos,
gue puedan aportar un conocimiento especializado en la elabora-
cion de las normas. Este fendmeno, denominado legislacion de la
democracia o de la participacion, esta caracterizado por lainterven-
cion de érganos consultivos o de entidades externas en el proceso



CUESTIONES DE TECNICA LEGISLATIVA 157

legidativo, que ademés de convertirse en un elemento positivo de
modernizacion del ordenamiento, permiten introducir la evaluacion
ex ante de la norma, ya que si bien tales 6rganos no colaboran
estrictamente en la decision, contribuyen a mejorarla sustancial-
mente. Sin embargo, la excesiva vinculaciéon del legidativo a la
consulta de los 6rganos referidos, presenta el riesgo de modificar
subjetivamente las fuentes de produccion del Derecho. Esta es una
de las razones de la desconfianza ante |a participacion en el proce-
so de elaboracién de las normas de las Comisiones cientificas, que
aportan su experienciaal legislador pero, a cambio, nutren lanorma
de excesivas reglas tecnificadas, preceptos finalistas, o expresiones
de ciencia o técnica, asi como expresiones ambiguas. La utilizacion
de reglas técnicas o de reglas procedentes de la técnica, de la expe-
riencia, de la ciencia, puede no ser una buena consegjera en e draf-
ting legislativo, aunque ninguin legislador puede sustraerse a €llas;
en ocasiones, la eleccion de los criterios cientificos o de experien-
cia, determinan incluso € ambito de aplicaciéon de la norma o la
exclusion de un supuesto de hecho concreto; 1a el eccion de tales cri-
terios afecta no sdlo a contenido de regulacion, sino también al
ambito de aplicacion del Derecho, y esa eleccion tiene trascenden-
cia constitucional. Para mantener la estabilidad de las reglas juridi-
cas, 0 su generalidad, y €l caracter predeterminativo de las normas,
es necesario el sometimiento a evaluacién, en este caso ex post, de
la vigencia de los contenidos técnicos o reglas de la ciencia o de la
técnica, introducidos en las normas, en especial, si estos conforman
el supuesto de hecho de las mismas.

Teniendo en cuenta que € estado de la ciencia o de la técni-
ca, no es el estado de la legidacién, la evaluacion de las normas
permite comprobar la coincidencia entre ambas.

Conviene destacar que |os desajustes anunciados se producen
con mayor intensidad ante latarea de transposicion de lalegislacion
europea, fruto, por lo general, especialmente en las directivas, de
reglas finalistas y de objetivos. La legislacion europea es causante
en buena parte de la contaminacion legidativa que padecen los pai-
ses miembros de la Unidn. De ahi que consciente de este efecto, la
propia Unién Europea, en e afio 2000, y a través de la Comision,
haya dictado una serie de recomendaciones para simplificar nueva-
mente las normas comunitarias, intentando confiar a expertos la
redaccion de normas en proyecto que afecten a mercado interior,
asi como encargando, también a expertos, la formulacion de infor-
mes periddicos sobre la aplicacion de las normas.
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1. FUNCIONES ADMINISTRATIVASY PRINCIPIO DE OPTIMIZACION.

El discurso metodoldgico acerca del comportamiento de la
Administracion publica se dirige a cuestionar si ésta cumple efecti-
vamente con las leyes y a voluntad de |as normas, cdmo administra
la Administracion el gasto y los fondos publicos, y s la eficacia es
un principio juridico de la actuacion administrativa. En suma, si la
Administracion cumple con la funcién afiadida, desde la Constitu-
cion, que es la de proponer la racionalizacion en la creacion del
Derecho. Partiendo del principio de eficacia como principio juridi-
co, el mandato del articulo 103.1 de la Constitucion, establece la
consecucion en cada momento histérico del interés general y de su
efectividad, entendiendo como interés general la aglutinacion de
intereses, valores o bienes concretos susceptibles de ser protegidos.

Asi, através de la ponderacion, se efectia el andlisis de todos
losvaloresy detodas las posibilidades materiales y juridicas parala
realizacion de cadatarea, funcion o supuesto. La optimizacion dela
conducta administrativa exige que se ponderen, desde todos los
puntos de vista que el Derecho ofrece, material, procedimental, etc.,
los factores que tienden a construir el supuesto. Lastécnicas de eva-
luacion se dirigen acomprobar si €l legislador ha dotado ala Admi-
nistracion del marco necesario para una actuacion concreta y efi-
ciente, 0 §i, por €l contrario, origina un desequilibrio entre los pode-
res del Estado; sellega con ello ala conclusion de que paraexigir a
la Administracion la efectiva consecucion de los fines del Estado y
la optimizacion de sus decisiones, ha de ser dotada de los medios
necesarios, juridicosy econdmicos para su provision; pero ello pre-
supone la exigencia que la norma establezca las condiciones nece-
sarias en e plano de lo juridico, para que la Administracion pueda
simplificar su conducta administrativay pueda aplicar normas pro-
vistas de preceptos inteligibles.

En la actualidad, todo lo anterior se centra en € debate de la
[lamada modernizacion de la Administracién, bajo las imagenes del
“adelgazamiento del Estado” . El new public management o la orien-
tacion de las funciones administrativas hacia los ciudadanos como
clientes, muestra una Administracion moderna, orientadaa susfines
y asus efectos, y ala consecucion de tales através de laideade la
eficacia, controlada mediante laevaluacion. Lo anterior es dificil de
conseguir sin un analisis del coste de todas las medidas juridicas y
obligaciones que se imponen en la norma, asi como de la pondera-
cion de la proporcionalidad de sus reglas, y de la capacidad finan-
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ciero-administrativa para su gjecucion. En conclusion, del examen
ex ante de las consecuencias y del examen del coste de las propias
consecuencias; acompafado del andlisis de las aternativas que no
se aceptan, y del andlisis de la efectividad de la norma, diferencian-
do las diversas fases de su gecucion.

En esa direccion se pronuncia € Libro Blanco parala mejora
de los servicios publicos, de febrero de 2000, en la consecucion de
una aproximacion bésica para una Administracion moderna, dina-
micay dedicada a su fin primordia: mejorar la atencion y los ser-
vicios a los ciudadanos.

Es necesario tener en cuenta, para la modernizacion de la
Administraciéon y e recto cumplimiento de las normas, los siguien-
tes aspectos: €l principio de subsidiariedad, €l andlisis de laintensi-
dad de regulacion, larestriccion cuantitativa de lalegislacion, la eli-
minacién de las normas y del ordenamiento de los preceptos que
estan fuera de vigor, la perfeccion de los textos de manera que las
instituciones juridicas utilicen uniformemente, la posicion econd-
mica del Estado ante la Unidn Europea, los principios de la libera-
lizacién y de lareduccién y del nivel de actuacion de las Adminis-
traciones, € intento de sustituir la regulacion normativa por otros
model os de actuacién, y, por ultimo, intentar la posible codificacion
de sectores normativos para evitar que la cadtica regulacion y la
defectuosa aplicabilidad perturben indirectamente | os derechos fun-
damentales.

1. METODOS DE EVALUACION EXANTE Y EX POST DE LAS NORMAS.

Para analizar laevaluacion prospectivay laevaluacion retros-
pectiva de las normas hay que situarse en el momento actual, en €l
proceso de transformaciéon en el sector de las Administraciones
publicas que busca un nuevo enfogque que garantice la gestion efi-
ciente. Ello implica un cambio en el modelo de tratamiento del ciu-
dadano como cliente, y lamodificacion de la organizacion y la cul-
tura administrativas. E implica, también, un cambio en la asigna-
cion y en la utilizacion de los recursos, y en € logro de los objeti-
vos, bgjo el cumplimiento de los principios de legalidad, transpa
rencia e igualdad. Pero, si valorar la economia, laeficiencia y
la eficacia en las Administraciones publicas no es fécil, puesto que
éstas persiguen unos fines generales y no determinativos, alin es
mas dificil medir la economia, la eficienciay la eficacia de la nor-
ma.
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Salvadas las distancias, |os modelos o sistemas de evaluacion
son similares, como sefidla la doctrina 'y pueden ser aplicados a la
legislacién, tanto de manera prospectiva, como de forma retrospec-
tiva. Sin embargo es necesario distinguir entre costes de gecucion
y célculo de los costes de gjecucion. Son costes de g ecucion aqué-
Ilos que surgen de manera normal y habitual en la Administracion
por la gjecucion de una norma. Pues bien, mientras que en el ambi-
to interno de la Administracion el peso de una norma en la mayor
parte de las ocasiones puede representar un coste meramente nomi-
nal que se puede calcular sin grandes dificultades, el cdculo de la
€jecucion tanto paralaeconomia como para otros sectores, suele ser
operacion dificil. Este caculo no puede realizarse sin una conjun-
cion con los representantes de otros intereses, como Camaras repre-
sentativas de intereses econdmicos, asociaciones, etc., que poseen
datos y estadisticas reales del nimero de instalaciones, empresas,
etc. que se veran afectadas con la puesta en marcha de la norma.

El calculo de los costes de gecucion de una norma, abarca
también las repercusiones financieras de un proyecto de Ley y de su
gjecucion. En este caso es preciso tener en cuenta el objeto del angd
lisis, es decir, € calculo del objeto de la norma, conexo a calculo
anterior de cumplimiento al que ya se ha hecho referencia, a que
hay que afadir el de los procedimientos administrativos, |0s proce-
dimientos sancionadores, la actividad privada que se genera, y la
actividad de supervisién administrativa que a su vez se origina. Por
otra parte, es necesario calcular, también, el esfuerzo de trabajo que
la puesta en marcha de la norma comporta, cuantas Administracio-
nes han de aplicarla, cuantos procedimientos puede generar por tér-
mino medio y por afio, cuantos aplicadores dentro de la Adminis-
tracion publica precisa, y cuantos deben de ser necesariamente fun-
cionarios.

Excusado es decir que paraque el célculo delos costes de una
norma pueda verificarse de acuerdo con la realidad, lanorma o €l
proyecto de norma debe estar dotado de todas las condiciones de
calidad, claridad, diccién, semantica, etc., como en su momento ya
se puso de manifiesto por los estudios de Ciencia de la legislacion
y, ademas, estar concebida de acuerdo con el orden competencial
més estricto. Si la norma se concibe forzando en o méas minimo el
sistema de atribucién de competencias, hay que introducir, ademés,
el cllculo de inseguridad del Derecho, pues puede inducir bien a
una masiva aplicacion de la norma por parte de todas las Adminis-
traciones que se sientan con vocacion de ser llamadas a cumplirla
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porque entiendan que recae total o parcialmente en e &mbito de sus
competencias, o, contrariamente, a su rechazo mayoritario, por
entender que se escapa del ambito de la competencia de cualquier
Administracion. Lamentablemente esta reaccion no querida por
parte del proyectista, (se supone que no querida aungue si provoca-
da), lleva a un coste absurdo en el ordenamiento, imposible de ser
previsto.

En el andlisis de la gjecucion y en el calculo de los costes de
gjecucion, debe valorarse su coste econdmico, |0s gastos puramen-
te administrativos de gecucién, tanto a nivel estatal como a nivel
autondmico o anivel local. Esta evaluacion puede realizarse por la
Administracién de una manera muy aproximada en costes reales, ya
gue, vista la uniformizacion de las remuneraciones de los funciona-
rios, basta saber las categorias, comparandolas con las del ambito
laboral, para calcular o que suponen los costes internos de organi-
zacion en régimen de derecho publico o en régimen de derecho pri-
vado. Ademés, también son calculables los costes de organizacion
compuestos por servicios generales, consgos de administracion,
gastos de sedes y edificios, intereses del capital para adquirir los
edificios, etc. y todos aguellos, que serian centenares, que rodean
el mantenimiento de una organizacién administrativa, que tampoco
son de dificil cllculo, ya que aparecen concretamente relacionados
en las distintas partidas de |os presupuestos generales.

Pese al célculo anterior, puede resultar que la regulacion que
se pretende sea necesaria e irrenunciable, ya que puede ampliar
derechos, proteger derechos, o ser garantia de derechos de cualquier
indole. En este caso hay que preguntarse si la norma va a €jecutar-
Se por propiainiciativay por propia responsabilidad de los particu-
lares, es decir, generando € minimo coste administrativo interno
posible, y hay que plantearse, también, si la gjecucién de la norma
puede redizarse a través de particulares gerciendo potestades
publicas, entidades colaboradoras de la Administracion, asociacio-
nes privadas capaces de tutelar intereses publicos, gestores de sec-
tores ambientales a quienes la norma atribuye, parcialmente, fun-
ciones administrativas, o por particul ares autorizados ala prestacion
de servicios liberalizados, alos que se imponen obligaciones de ser-
vicio publico.

Como puede comprobarse, todos estos costes son cal culables
dentro del coste total de la norma respecto a la consecucion de su
cumplimiento ideal. Por otra parte, del nimero de clausulas genera-
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les, de conceptos juridicos indeterminados, y del ambito de discre-
cionalidad que se propone en laintensidad de la regul acion, pueden
derivarse otros costes hasta ahora no contemplados, como los cos-
tes de encarecimiento del ordenamiento, en e supuesto de que el
aplicador de la norma a cualquier nivel, entienda permisible o no
permisible una actividad, por haberse o no cumplido todos los
requisitos de la norma. Es sabido, en términos de medicion de cum-
plimiento de los objetivos, que la deseada discrecionalidad o mar-
gen de apreciacion que, en algunos sectores, como |os medioam-
bientales o los de proteccion de consumidores y usuarios ha de otor-
garse ala Administracion entrafian un coste adicional, cuyo célculo
dependera de la mayor o menor sensibilizacion del particular en la
materia.

Por temor alos costes de lanormano hay que refugiarse en la
inactividad; la Administracion hade actuar y utilizar, cuando lanor-
ma se |o brinda, su ambito de actuacion basado en la discrecionali-
dad; pero ha de ser consciente de ello y tenerlo en cuenta con ante-
rioridad a los efectos de valorar 10s costes de gjecucion del proyec-
to. Otro detalle a tener en cuenta, especialmente en las normas
ambientales y de proteccion de consumidores y usuarios es €l
siguiente: de las normas se originan derechos subjetivos para los
particulares, que, a su vez, estan en relacion con bienes protegidos
constitucionalmente, por gemplo, la proteccién de la salud o €
derecho de los consumidores. En numerosas ocasiones, de lanorma
se esboza un cuadro o un marco de derechos, para la Administra-
cién incomprensibles, si no se ha dictado la norma reglamentaria
desarrolladora. Pues bien, un elemento a tener en cuenta cuando se
preparan las normas, es la necesidad de evaluar si han de ser desa-
rrolladas a nivel reglamentario, yaque si no sefijaala Administra-
cion el procedimiento correspondiente o no se remite a alglin pro-
cedimiento, €l resultado podra ser €l de lainactividad, justo cuando
el particular esta tratando de proteger a través de su actividad eco-
némica un sector, por giemplo, el ambiental. Estos dias esta salien-
do alapalestralaforma en que se haimpedido con trabas, dilacio-
nes, etc. los intentos de modificar €l sistema de alimentacion eléc-
trica en los domicilios a través de energia solar, fotovoltaica, o pla-
cas solares gue en nuestro pais esta produciendo sus primeros fru-
tos en estos momentos, tres afios después de la modificacion de la
legislacion que ya lo permitia. En otros paises, siendo posterior la
legidlacion, la Administracion ha facilitado la reconversion de los
sistemas, aplicando por analogia las técnicas de autorizacion y las
reglas de compraventa de energia para la sobrante, segun lalegisla-
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cion, nada clara por cierto, del sector eléctrico. Estaindefiniciéon ha
producido, por una parte, inactividad, por otra parte, desazon en los
particulares, y por ultimo, desproteccion del medio ambiente en el
trénsito de la modificacion de una energia renovable, una de las
metas ambientales perseguidas, no sélo a nivel de la Union Euro-
pea, sino a nivel mundial. Todo ello es indicativo de que el exceso
de detalle en la norma es malo, pero algun detalle, a menos proce-
dimental, o una remisién procedimental debe agquélla de contener,
ya que, de suceder 1o ocurrido en €l sector eléctrico, se incumplen
losfinesy objetivos de lanorma, el emento también atener en cuen-
ta alahorade evaluar sus costes.

De los costes de g ecucion de una norma deben deducirse los
efectos positivos previstos por su gecucion y por € cumplimiento
de sus objetivos. Una politica adecuada de residuos que empiece
por la minimizacion, evitara gastos posteriores de reciclaje, elimi-
nacion, etc. El mejor residuo es aquel que no se produce. Al igual
gue una politica de transformacion de la energia (a energia edlica o
a energia solar), supone una deduccién y un ahorro del gasto total
de defensa del medio ambiente. Naturalmente, no de todas las nor-
mas pueden evaluarse efectos tan notorios como € que se esta en
estos momentos explicando, pero si escierto que si en el Estado de
Derecho social las normas obedecen a la proteccion de un sector,
hay que medir los sectores de manera permeable, sabiendo que el
mayor gasto de gecucion de una norma puede estar justificado si
permite un ahorro en los gastos de gecucion de otra norma o una
mejora en un sector conexamente relacionado con aquél sobre el
gue la norma se proyecta.

IV. EVALUACION DE LA PERMANENCIA DE LA NORMA.

En laculturay en latradicion juridica estamos acostumbrados
a hablar de la permanencia de la norma, de su estabilidad, de la
generalidad y de la universalidad de sus reglas. Esas caracteristicas
han de continuar existiendo para que la norma sea rectora de con-
ductas; pero, alos efectos de la modernizacion administrativay de
laagilidad de la Administracion, resulta compatible con el principio
de legalidad establecer unos indicadores, de cuyo cumplimiento o
incumplimiento se haga depender la modificacion de las normas.
Ello estarialigado ala cuestion de la evaluaciOn retrospectiva de las
normas para promover su modificacion, aunque se trata de una téc-
nicaligadatambién alaevaluacion ex ante de las normas, pues nada
impide que en el precepto en que se regula el ambito temporal de
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aplicacion de las normas, precisamente por seguridad juridica, se
incluya unaregla acerca de la evaluacion de |l os resultados del cum-
plimiento de sus objetivos, finalidades y coste en e ordenamiento,
en la que se proponga bien la transformacion organizativa que la
norma contenia, o bien lamodificacion de las técnicas o instrumen-
tos juridicos que regulaba, o incluso, mayor participacion de los
particulares e interesados que la que se habia previsto inicialmente.

Todo lo anterior va unido a que, como se ha demostrado des-
de la Ciencia de lalegislacion, una organizacién de Derecho publi-
co puede resultar més cara que una organizacion de Derecho priva
do, pero una organizacion de Derecho privado es mejor aceptada
por los particulares, y una politica de subvenciones puede entrafiar
unos costes adicionales de personal no previstos inicialmente. Una
politica de autorizaciones revisables entrafia el establecimiento de
una supervision que puede ser llevada por la propia Administracion
0 puede ser contratada con particulares, produciendo gastos distin-
tos. Como es sabido, en el Derecho se pueden conseguir |os mismos
fines bajo técnicas e instrumentos juridicos distintos; plantearse s
una politica de planeamiento puede ser més idonea que una politica
de autorizaciones, 0 una politica de concesiones, termina por atri-
buir alos particulares, parcialmente, funciones de Derecho publico,
cuyo coste se ahorra la Administracién, aunque soporte los costes
de la supervision.

Si se tienen en cuenta todos estos elementos y factores en €l
momento de dictarse la norma se puede proceder a la valoracion
prospectiva de sus efectos, y se puede, después, utilizando los mis-
mMos parametros, proceder a una evaluacion retrospectiva acerca de
gueé fines, instrumentos o técnicas han fallado o se han encarecido.
No existe obstaculo juridico en que la propia norma, en sus dispo-
siciones de vigencia temporal, apele a su autorrevision, vinculando
ala Administracion a presentar otro proyecto, en el supuesto en que
hayan fallado econdmicamente las perspectivas planteadas.

Si se piensa qué sucederd por los vaivenes de la democracia,
la aternancia, los cambios politicos, las mayorias parlamentarias,
cuando no son los que propusieron la norma en su inicio quienes
ahora promueven su modificacién, también existe respuesta. Como
yase hadicho, €l legidlativo, que actliaaimpulsos del proyecto pre-
sentado por la Administracion, ha de ser racional, ha de debatir €l
texto bajo el principio de laespecialidad, y ha de operar de acuerdo
con las necesidades sociales. Pues bien, una de las necesidades
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sociaes actuales es la del ahorro de los fondos publicos, la asigna-
cion de los fondos publicos con eficiencia, y la evaluacion de los
resultados de una norma. Sera un caso de responsabilidad politica,
s e poder legidativo, habiéndose demostrado objetivamente el
fallo, o € gasto excesivo de una regulacién, no procediese a modi-
ficarla, ya que pueden buscarse técnicas que, manteniendo la idea
politica o el programa politico que innova, resulten menos costosas
paralos fondos publicos.

Degjando aparte la funcion politica de dirigir a través de la
legislacion, y la de lalegislacion como rectora de la economia, o de
la sociedad en el Estado de Derecho, pero imaginando la figura del
legislador como timonel de un barco en € que esta implicada la
sociedad, |os golpes de timon resultan necesarios cuando se preten-
de transformar la sociedad, y es preciso modificar €l vigjo Derecho
por un mejor Derecho. Ya no se puede hablar de sustentabilidad de
las leyes por si solas, por e hecho de lanzarlas a espacio, puesto
gue nos encontramos en una época de constante adaptacion norma-
tiva en responsabilidad con las futuras generaciones, y con determi-
nados elementos de la naturaleza que producen recursos que mue-
ven la economia mundial.

Hay que acabar con laideade que el legislador legisla paraun
periodo politico, y que quienes le continden modificaran sus dicta-
dos. Diversos preceptos constitucionales, exigen programas realis-
tas, y programas acordes con los fines constitucionales. Ya no pue-
de gercitarse el poder atiempo limitado; bien al contrario, e legis-
lativo esta permanentemente vinculado por los fines de la Constitu-
cion. Por esarazon, los bienes juridicos protegidos como € medio
ambiente, lasalud, etc. han de ser efectivamente protegidos median-
te normas efectivas y legislacion constantemente evaluada. De ahi
larazdn de que las normas contengan reglas sobre su propia modi-
ficacién, para ser adaptadas a las nuevas circunstancias, o para dis-
minuir su coste. En el fondo lo que se propone no es mas que mani-
festacion del antiguo pacto roussoniano, entre € pueblo y quien le
dirige, y manifestacion de lareglacivil sic rebus stantibus, que alin
continda vigente.

Una dltimatendencia que conviene resaltar. Estamos asistien-
do aunarevision dela conductaadministrativa, en laque solo resul-
ta conforme a Estado de Derecho la norma que, en cualquier sec-
tor, pueda tender ala sostenibilidad y sea compatible con la preser-
vacion de los recursos naturales y con su proyeccién hacia € futu-
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ro en consideracion con las futuras generaciones. Esta sensibilidad
esta surgiendo también en paises donde no existe una sensibilidad
ambiental tan acentuada como la de nuestro entorno. En efecto, en
las revistas més acreditadas de Ciencia de la Administracion o de
conducta administrativa, comienzaa plantearse el modelo de Admi-
nistracion, no sélo como Administracion del desarrollo, develop-
ment administration sino como sustainable development adminis-
tration. Este constituye el nuevo paradigma. De las siglas DA se
pasaalassiglas SDA. Y éste es un cambio de orientacion, que aho-
ra solo se anuncia pero que marcara el signo del futuro, ya que la
concepcion ecol égica de las politicas publicas es, como el Derecho
comunitario, una ola que nunca va a cesar. La doctrina alemana, la
doctrinasuiza, y ladoctrinaaustriaca de la Cienciadelalegislacion,
insisten en que hay una relacion directa entre la Administracion
publicay el desarrollo sostenible. Hasta el punto de que |a sosteni-
bilidad de las politicas publicas, puede llegar a ser motivo de eva
luacion de las normas, y de su modificacion para eliminar del orde-
namiento juridico todas aquellas que no cumplan con la sensibilidad
cultural del momento, o con las politicas de proteccion de los recur-
sos naturales. Lo que a continuacion escribo, puede entenderse
como ciencia ficcidn, o puede entenderse como requisito y princi-
pio constitucional, dependera de la sensibilidad del lector. Aqui, se
entiende conscientemente que € ligamen entre la Administracion
publicay el desarrollo sostenible puede determinar un nuevo mode-
lo de burocracia, un ideal nuevo en la burocracia, una modificacion
en las politicas publicas, y una estrategia de gobierno que lleve a
sustituir los sistemas tradicional es de servicios publicos, traducidos
en otros més modernos y deferentes con el medio. Por poner un solo
gjemplo, no cabriaimaginar un test de evaluacién de una norma de
ordenacién de la vivienda que en la actualidad no tuviera en cuenta
las nuevas tecnologias constructivas ambientales, la utilizacion de
materiales menos contaminantes, o la utilizacion de sistemas de
energiarenovables. Naturalmente, lo que se predica de un sector, es
posible que no pueda introducirse en otros, pero me temo gue no
hay sector de la realidad humana en el que ala hora de evaluar las
normas pueda prescindirse de los requerimientos ambientales y de
las exigencias del desarrollo sostenible. Lo que ahora pueda ser cal-
culado, habra supuesto un abaratamiento para los préximos afnos.

V. INDICADORES DE EVALUACION.

En & mundo del Estado socia y democrético de Derecho, los
indicadores de evaluacion de las normas deben de estar también
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impregnados del espiritu democratico que es parte esencial de su
concepcion; por ello, los programas electorales, la justificacion de
las coaliciones y las declaraciones del Gobierno, son expresion de
los motivos y de la definicion de los programas, proyectosy grupos
normativos que pretenden llevarse a cabo. Ello no tiene nada que
ver con lalimitacion o con la perpetuidad o estabilidad de las nor-
mas; la responsabilidad politica se acepta en un momento concreto
aun cuando sus efectos se proyecten hacia el futuro.

La organizacion de la Administracion del Estado, de la auto-
nomicay delalocal y delos servicios atribuidos a cada una de ellas
teniendo en cuenta la distribucion competencial son indicadores de
evaluacion, al igual que las partidas que se consignan en |os corres-
pondientes presupuestos. También son indicadores los Informes de
control de las Administraciones por |os érganos constitucional es del
Estado, Tribunal de Cuentas, Defensor del Pueblo, y érganos homo-
logos de las Comunidades Autonomas. Respecto de los servicios
prestados a través de organizaciones no encuadradas en la Admi-
nistracion en sentido estricto, por gjemplo las Universidades, resul-
tan indicadores sus presupuestos, el nimero de alumnos matricula-
dos, la asignacion para ensefianza e investigacion, €l numero de
profesores, y €l resultado de la evaluacion de la actividad docente y
de la actividad investigadora. Last but not least, resultan también
indicadores la opinion de los llamados clientes, usuarios, y destina-
tarios de las normas, pues a través de las estadisticas correspon-
dientes, puede tomarse en consideracion la aceptacion, la critica o
el estandar de los servicios.

Las técnicas de evaluacion son aplicables por igua en cada
pais, pero los indicadores de eval uacion han de ser extraidos tenien-
do en cuenta el estandar de los servicios, la orientacion cultura y
econdmica de un pais, y la propia organizacion constituciona de
sus 6rganos. Por poner un gjemplo, en los paises en donde existe un
organo homologable al Consejo General del Poder Judicial, los
indicadores para lamedicién del grado de conflictividad de las nor-
mas, se apoyan en elementos distintos, que en los paises con un sis-
tema de common law, donde tanto la Ley como la jurisprudencia,
poseen una situacion constitucionalmente distinta a la de los ante-
riores.

Por o que se refiere en concreto a nuestro pais, un indicador
valido seria e del niumero de procedimientos de responsabilidad
patrimonial planteados por |as lesiones sufridas por |os particulares
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por e funcionamiento de los servicios publicos. El grado de con-
flictividad originado produce un coste en el ordenamiento atener en
cuenta, puesto que en €l caso de la responsabilidad, ha de tramitar-
se un procedimiento ad hoc en el seno de la Administracién, han de
dictaminar los 6rganos consultivos, estatal 0 autonémicos, y, por
ultimo se han de pronunciar los Tribunales de no existir acuerdo. El
efecto del mal funcionamiento se concreta no solo en laindemniza-
cion gque € particular puede tener derecho a percibir, sino también
en €l coste del funcionamiento de los servicios de control y asisten-
ciajuridica de las Administraciones.

V1. JUSTIFICACION DE LA EVALUACION PROSPECTIVA Y RETROS
PECTIVA.

La metodologia hasta ahora empleada por la Ciencia de la
legislacion dirigida a dar las directrices para concebir leyes “bien
hechas’, también denominada drafting the law-making (“ legis pru-
dence’) es absolutamente necesaria, pero se encuentra en estos
momentos parcialmente superada. La razon reside en que en €
momento en que se aplica la Ley por la Administracion o por los
destinatarios o entra en relacion con las actividades de la vida, se
producen disfunciones que van mas alla de laletra, de laforma, de
la semantica, de lasituacion de los preceptos en el texto, etc. El arte
de legidlar es, en efecto, un arte, pero la sociedad actual demanda
algo més que la mera estética en la formulacion de los preceptos, la
correcta elaboracién de los dictdmenes, o la perfecta situacién de
los preceptos en e texto. Aunque la metodologia en € proceso de
preparacion y de elaboracion de la norma es una condicidn necesa
ria, desde el punto de vista objetivo o instrumental de la sociedad,
tal perspectiva resulta insuficiente. Hace més de diez afios, destiné
mis esfuerzos al estudio de la adecuacién juridicay de la factibili-
dad de las normas como condicién y presupuestos de su gecutivi-
dad. Continto en el convencimiento de que la factibilidad de las
normas es, en ocasiones, mas importante que su propiafactura. Una
norma perfecta puede incumplirse por no ser factible; mientras que
una norma algo menos perfecta puede llevar consigo requisitos de
factibilidad, aunque no sea un caso frecuente.

Desde una perspectiva instrumental, la evaluacion tiene un
mayor alcance. La evaluacion se dirige a comprobar si el cambio
social soportatodavialaregulacion que lanormapreveia. Y larefe-
renciaal cambio social abarca, por supuesto, 10s nuevos sistemas de
composicion y organizacion y actuacion de la Administracion en el
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mundo moderno. La evaluacion supone el esfuerzo de analizar los
efectos de la accion legidativa de una forma metodica, comprensi-
ble, sistematica e imparcial; tan objetiva como resulte posible. Los
resultados de tal esfuerzo deben de ponerse por escrito, en formade
notas internas, informes y estudios. La evaluacion pone de relieve
lainformacion atenta del  conocimiento sobre las relaciones causa-
les entre la accion legidativay el comportamiento siguiente en las
situaciones que se observan en larealidad y en la Administracion.
Por estarazon, se debeimplicar en laevaluacion delasnormasalos
servicios destacados en los Parlamentos, puesto que el Parlamento,
en su tarea de direccion de la sociedad, puede comprobar hasta qué
punto se cumplieron los objetivos que se proponia. La evaluacion
puede también encomendarse a 6rganos de las Administraciones
publicas que, por su relacion con e estudio de la Ciencia de la
Administracién, tengan capacidad para constituir grupos interdisci-
plinares que procedan al estudio y al andlisis de los efectos de las
normas. También grupos imparciales de investigadores universita-
rios o cientificos pueden redactar informes de eval uacion de las nor-
mas. El resultado de las evaluaciones puede ser considerado de dos
maneras. antes de adoptar una legislacion, evaluacion prospectiva,
ex ante, 0 evaluacion del proyecto normativo; eval uacién retrospec-
tiva, ex post, o evaluacion de las Leyes que estan en vigor, orienta-
da a su posible modificacién. Los criterios a aplicar en ambos casos
de evaluacion son esencialmente los mismos: efectividad, eficaciay
eficiencia (output, input, outcome). La evaluacion prospectivay la
evaluacion retrospectiva difieren fundamental mente en los métodos
o técnicas de andlisis. La evaluacidn prospectiva requiere una eva
luacion de los efectos posibles de la accion legidativa que se plani-
fica, y €l escenario suele ser su propia gjecucion, mediante andlisis
de sistemas, simulaciones, técnicas Delphi, etc. En la version ale-
mana, |as técnicas del Planspiel.

La evaluacion prospectiva y la retrospectiva, son en muchos
aspectos complementarias; el esfuerzo de analizar los posibles efec-
tos de una norma ex ante, facilita considerablemente la evaluacion
retrospectiva; asi como la evaluacion retrospectiva crea una solida
base para la evaluacion prospectiva. La evaluacion de legislacion
experimental, es un caso aparte, ya que la evaluacion retrospectiva
sirve para preparar legislaciones o leyes futuras y definitivas. La
legislacion experimental conduce a verificar la adecuacion de la
accion legidativa (entiendo por legislaciéon experimental, las pro-
posiciones de normas en laboratorio, que pueden ser verificadas y
evaluadas, pero que no tienen necesariamente que ser tramitadas y
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puestas en vigor).

La evaluacion es una finalidad tecnocrética. Pero puede ir
mucho més all4, ya que puede servir a dar nuevo sentido a princi-
pios constitucionales como el principio de igualdad ante la Ley, la
proteccion contra la arbitrariedad, y sobre todo el principio de pro-
porcionalidad. La evaluacion como finalidad tecnocrética, puede
ayudar areforzar e acercamiento critico alalegislacion, o que en
los momentos actuales, no resultaria desdefiable. En fin, la evalua-
cion de las consecuencias de las normas es un instrumento eficaz
para Ministerios y Parlamentos y un medio para el andlisis de los
efectos prospectivos y retrospectivos de las normas.
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