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SIMPLIFICACION Y CALIDAD EN LA LEGISLACION

Siendo la legislacion el output mas importante del proceso politico en los
ultimos tiempos se le ha dedicado particular atencién. Hay dos temas técnicos que
tienen que ver con la simplificacion del ordenamiento juridico, esto es la revision y
determinacion de las leyes que estan en vigor, que es el elemento més importante para
operadores del derecho y ciudadanos: si de esta acumulacion temporal que son todas las
leyes creadas no pueden eliminarse las leyes derogadas t&citamente o por falta de
vigencia de su objeto o su caducidad o su obsolescencia, no puede saberse cuales estan
en vigor y cudles no (contaminacion legislativa). Este es un punto importante que tiene
que ver mas con la parte sintactica del ordenamiento que con la semantica, por ello
mucha s operaciones pueden hacerse en forma automética con el auxilio de
computadoras.

El otro tiene que ver con la calidad de la legislacion y se refiere a un concepto
que los viejos juristas llamaban eficacia y tiene que ver con el cumplimiento de las leyes
y su manera de verificarlo.

1. ;Qué es la simplificacion Leqislativa?

1.1. Introduccion

La simplificacion legislativa comienza a ser un tema de importancia en todo el
mundo a partir de algunos hechos relevantes: 1. La idea de simplificacion administrativa
que recorrié muchos paises del mundo a partir de los afios ‘70. 2. La tendencia de este
tipo que se verifica en otras ramas del derecho como sucediera inicialmente con el
derecho fiscal. 3. El problema de la contaminacién legislativa® producido y percibido en
practicamente todos los sistemas juridicos occidentales y parte de los orientales. 4. La
determinacion de la Unién Europea de establecer comisiones permanentes de
simplificacion legislativa a partir de los afios ‘80. 5. Las soluciones que comenzaron a
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darse algunos parlamentos para mejorar la calidad de la ley y la politica que en tal
sentido ha desarrollado la OCDE a través del AIR a partir de los afios 90. 6. El
fermento que corre entre los estudiosos y los involucrados por razones de su funcion o
de su trabajo para resolver la marafa legislativa que ahoga desde los sistemas
supranacionales a las normativas locales. 7. El entusiasmo de los estudiosos y los
funcionarios por resolver la marafia legislativa que, desde los sistemas supranacionales,
ahoga las normativas locales.

El agobio por la multitud de leyes y sobretodo la angustia de no poder saber cuales
estan en vigor atenazan a los juristas y operadores del derecho y a los ciudadanos de
todo el planeta.

Que hacer para resolver la cuestion, dado que no se trata solo de una “inflacion
legislativa” - termino que se ha hecho muy usual — sino mas bien de una
contaminacion legislativa, esto es el crecimiento desordenado de un elemento y la
imposibilidad de eliminar los desechos, que en términos juridicos son las leyes
abrogadas por otras en modo tcito o cuyo cumplimiento se ha realizado o cuyo
objetivo se ha vuelto obsoleto.

Existen varias formas de atacar este flagelo. La primera consiste en tratar de reducir
el numero de leyes que se concretiza en la consigna: legislacion crecimiento cero.
Que si bien no es un objetivo posible, marca una tendencia. Pero no basta. Para poner
algo de orden se han creado los textos Unicos, recopilacion de leyes de un sector de la
legislacion que, ordenadas y depuradas en algunos casos, se publican como criterio a
seguir en esa materia. La consolidacion: este es el recurso més eficaz pero de enorme
complejidad y que requiere tiempo y esfuerzos: se trata de tomar una rama del
derecho y revisarla en todo su universo legislativo (lato sensu: leyes, decretos, etc.) y
separar todo aquello que ha quedado obsoleto, que ya fue cumplido como objetivo o
que es contradictorio tacitamente con alguna otra norma de la propia rama
seguramente en vigor. Esta es una operacion de cirugia mayor que reduce
dréasticamente el numero de las leyes efectivamente vigentes pero que es abordado
con mucha cautela o no abordado pues requiere tiempos largos algo inusuales en la
politica del dia a dia que rige nuestras comunidades

El tema de siempre ha sido saber (obtener) el derecho vigente que es un
subconjunto mucho menor al del derecho creado, pues es éste menos el derecho
abrogado o derogado explicita o implicitamente. De alli que el principio de la
simplificacion seria hacer (construir) un inventario de las leyes en vigor. Pero es una
tarea mucho mayor de lo que parece al enunciarla.



No obstante la diversidad cultural, los conceptos sobre la simplificacion legislativa
son, en general, razonablemente aceptados en torno a la definicién del glosario de la
Union Europea. “La simplificacion legislativa se propone aligerar los instrumentos
legislativos mediante la rigurosa aplicacion de los principios de necesidad y
proporcionalidad, objetivo al que contribuyen de manera especial la refundicién, la
codificacion y la consolidacion de los textos legislativos™.

Obviamente la simplificacion legislativa esta ligada a dos de los instrumentos
mas conocidos para obtenerla, que son la refundicion, la codificacion y su
correspondiente (la) consolidacion (de los textos legislativos). La refundicion es la
version espafiola de lo que en otros paises se conoce como texto Unico. "La refundicién
de los textos legislativos es la aprobacién de un nuevo acto juridico que, con ocasion de
una nueva modificacion introducida en un acto bésico, al incorporar dicha modificacion
en el basico, lo deroga. Contrariamente a la codificacion, conlleva modificaciones de
fondo. También permite proporcionar una vision de conjunto de una materia legislativa.
El nuevo acto juridico se publica en el Diario Oficial"?. En verdad la nocién de
refundicion viene de la Union Europea donde mientras se esta por modificar una regla
en particular de un texto normativo, otras partes han sufrido cambios y es conveniente
que aparezcan ambas contemporaneamente.

"La codificacién constitutiva u oficial corresponde a la aprobacién de un nuevo
acto juridico, publicado en el Diario Oficial (serie L), que integra y deroga los actos que
son objeto de la codificacion (acto/s basico/s + actos de modificacion) sin cambiar la
sustancia de los mismos. La codificacién puede ser:

* Vertical: el nuevo acto juridico integra en uno solo el béasico y aquellos que lo
modifican.

* Horizontal: el nuevo acto juridico integra en uno solo varios actos basicos paralelos,
ll3

pero relativos a una misma materia, asi como sus modificaciones™.

"Texto Unico" es una denominacion de uso comun en ltalia, pero no utilizada en
nuestro pais. En Francia se usa un solo término, la palabra "code"” para indicar ya sea lo
gue nosotros denominamos Codigo cuanto para designar lo que los italianos Ilaman
texto Unico. En cambio es comun el uso de la denominacion “codificacion” en
castellano y "codification™ en francés, para identificar el proceso de formacién de un
"Cadigo" o "Code".

En el Derecho Inglés las palabras "Codification" y la palabra "Consolidation™
poseen significados netamente diferenciados. Codification, de raro uso, es mas de
caracter general, e implicaria una reforma sustancial del derecho que comprende tanto el
common law como el derecho consuetudinario. El termino Consolidation en cambio, se
refiere y aplica solo al statute law, al derecho legislativo y consistiria en la recopilacion,

*Citando siempre los glosarios de la Unién Europea.
*Ibidem.



coordinacion y sistematizacion formal de las leyes vigentes sin efectuarles
modificaciones sustanciales”.

Donde hay verdadera disputa entre la vision clasica y la nueva del glosario
europeo es con respecto de la consolidacion.

En la literatura angloamericana y en gran parte de la (literatura) latinoamericana,
la expresion consolidacién apunta a una cirugia mayor en la legislacion que consiste en
revisar todas las leyes para descubrir cuales son obsoletas, cuéles tienen su objeto
cumplido, cudles no son leyes en el sentido de generales y cuéles estan, expresa y
tacitamente, derogadas por normas posteriores. Este tipo de actividad requiere una
actividad extraordinaria y generalmente esta garantizada por una cantidad de reglas que
los estudiosos enuncian para que mejore la calidad legislativa en el futuro pero que se
hace indispensable para seguir criterios uniformes en la consolidacién y reciben el
nombre de Manuales.

La consolidacion puede ser hecha por el Estado o por un particular. Lo
importante es saber si al final de la labor de separacidn de la paja del trigo, las leyes
efectivamente vigentes, que son un nimero infimo con respecto a las creadas, van a ser
adoptadas como criterio de "legislacion en vigor" por la autoridad normativa
correspondiente: parlamento supranacional, congreso nacional, legislatura regional o
provincial u autoridad municipal. Si no tiene el imprimatur politico de una decision
autoritativa legislativa, es un mero trabajo cientifico, que puede ser usado y citado, pero
carece de la fuerza imperativa para ser la legislacion en vigor. Vale decir que la
consolidacion en esta tradicion de pensamiento comprende varias acciones: la principal
es dar sistematicidad al cuerpo legislativo sin cambiar las normas; la segunda es dar
claridad a las expresiones linguisticas corrigiendo errores del pasado, la tercera y méas
importante es eliminar todas aquellas leyes o partes de leyes que quedaron obsoletas,
con tiempo cumplido, con objeto cumplido o derogadas en forma explicita o implicita
por leyes posteriores.

En la terminologia de la Union Europea "La consolidacion de los textos
legislativos corresponde a una simplificacion puramente declaratoria y oficiosa de actos
juridicos. La inclusion de las distintas modificaciones en el acto basico no supone la
aprobacion de un nuevo acto. Se trata sencillamente de una clarificacion que la
Comision lleva a cabo. El texto resultante no produce efectos juridicos y puede
publicarse, en su caso, en el Diario Oficial (serie C), sin vistos ni considerandos"®.

Aclarados los puntos terminoldgicos es necesario agregar que también en la
Union Europea sus integrantes se plantean con empefio la tarea de simplificar en el
sentido que nosotros atribuimos a consolidar.

Asi por ejemplo: El 5 de junio de 2002, la Comision publico el plan de accion
"legislar mejor" y se comprometié a "legislar menos pero mejor”. EI Consejo de

*BRENNA, Ramén, "Tesis del Master en Ciencia de la Legislacion de la Universidad de Pisa", p. 19.
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Ministros estd actualmente instaurando un nuevo Grupo de Trabajo encargado de
aplicar este plan de accion.

En paralelo a esta iniciativa, la Convencion sobre el futuro de la Union Europea
sobre la reforma institucional, establecida a raiz de la Declaracion de Laeken, dispone
de un grupo de trabajo dedicado a la "simplificacion de los instrumentos y
procedimientos”. Estos miembros ya atrajeron la atencion de la Convencién sobre la
necesidad de intensificar los esfuerzos para refundir y codificar el Derecho comunitario
y sobre la necesidad de mejorar la redaccion de la legislacion, en cuanto a la claridad
del lenguaje y la coherencia con la legislacion ya existente.

El tema es sumamente complejo y amplio, queremos dar un breve panorama
comparado tratando algunos casos que conocemos bien sin pretensiones de completitud
sino s6lo como un primer ensayo para agregar otros sobre esta rica problematica.

1.2. La variedad

Varios autores se han ocupado del tema hasta realizar una bibliografia
sumamente extensa que, por razones de espacio, reenvio a una publicacién anterior®.
Asimismo varios paises han afrontado los temas de la simplificacion legislativa con
criterios diferentes. En general puede decirse que los paises de common law se han
dedicado particularmente al analisis del lenguaje de las leyes y existen verdaderos
tratados aplicativos al respecto, por ejemplo la legislacion del Estado de Tasmania en
Nueva Zelanda. En muchos Estados de los Estados Unidos se utiliza un procedimiento
automatico para el calculo de legibilidad de las leyes basado en una formula para el
inglés inventada por Flech y que consiste en un conteo de las frases en un periodo y las
palabras en cada frase. Por lo general sirve para analizar textos ya escritos pero no para
ser utilizada antes, pues se ha demostrado que los legisladores en ese caso usan
perfectamente las reglas para obtener un buen resultado de la férmula de Flech dejando
tan oscura la comprensién como si no hubiese sido usada’. Un caso especial lo
constituye Canada, donde los legisladores tienen una prohibicién explicita de redactar
personalmente los proyectos de leyes cuando impliquen algin gasto para el erario
publico. Deben pasar por una comision de redactores compuesta por 15 anglofonos y 15
francofonos al fin que ellos redacten el proyecto y en las dos lenguas oficiales del pais®.
En Italia se ha intentado una solucién interesante para mejorar la calidad de la
legislacion creando una comision que lleva ese nombre en la Camara de Diputados y
esta formada por 10 diputados, 5 por la mayoria y 5 por la minoria®.

Obviamente la adopcion por parte de la OCDE de un plan denominado Puma
(Public Administration) dentro del cual existe un proyecto especial denominado AIR,

®Manual de Técnica Legislativa del Digesto Juridico Argentino, Algunas consideraciones... bibliografia,
Colegio Publico de Abogados de la Ciudad de Buenos Aires, 2001, p. 58 y siguientes.

"Ver A. A. MARTINO.

8\/éase el articulo de Robert BERGERON en A. A. MARTINO (compilador) "Estudios sobre Ciencia de
la Legislacién”, Buenos Aires, 2003.

%Para un analisis de esta singular Comision Técnica véase el articulo de Di Capua y Panizza en el
volumen citado en la nota anterior.



(impacto de la reglamentacién) ha variado bastante las cosas, pues son ya 38 los paises
que lo adoptan. Nos vamos a referir a él especificamente al tratar el caso italiano, pues
constituye un capitulo importante en ese contexto. Va de suyo (dicho) que se trata de
incorporar criterios de medicidn de las ciencias empiricas para conocer la eficiencia y el
impacto de la regulacién mas propios de los economistas que de los juristas, que en esta
parte poseen una cualidad de apego a la descripcion de la realidad derivada de la
normacion que — a veces— a los juristas nos falta.

1.3. Algunos casos particulares

Argentina ha abordado el tema a partir de la ley 24.967 dando pautas y criterios
para realizar una verdadera consolidacion legislativa, esto es, en el sentido que la hemos
caracterizado nosotros. La primera cosa importante que se hizo a través de la ley fue
establecer que en Argentina hay sélo 26 materias juridicas®.

Para realizar el Digesto Juridico Argentino, asi como lo queria la ley 24.967, el
Ministerio de Justicia llamo a licitacion publica en la cual se presentaron diferentes
grupos.

Un consorcio entre la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires y
las principales empresas de publicacion de textos juridicos (LA LEY, Jurisprudencia
Argentina y el Derecho) que ganaron la licitacion para hacer el Digesto. Alli parti6 la
aventura.

En agosto de 1999 comenz6 la empresa dividida en dos partes: una relativa a la
redaccion de un Manual de Técnica Legislativa y otra, mucha més gran encargada de
revisar todos los textos normativos emanados a partir de la Constitucion de 1853. Se
trata de un verdadero trabajo de consolidacion como dice el titulo de la ley 24.967.

La primera parte coordinada por quien escribe contdé con un grupo de juristas
linguistas, italianos, juristas documentalistas argentinos y juristas informaticos italianos
y miembros del Instituto per la Documentazione Giuridica del Consejo Nacional de
Investigaciones italiano, que dirigi entre 1983 y 1992™.

La revision de todas las leyes y decretos reglamentarios ha sido una obra mas
fatigosa y realmente monumental hecha por personal especializado de juristas,
linglistas, informaticos, documentalistas que ha rondado la centena dirigidos todos por

19) 3 ley 24.967 estableci6 que en derecho argentino existen 26 materias (0 como las llama la misma ley
categorias). Reza el "Articulo 7° - Categorias. Las leyes y reglamentos que integren el Digesto Juridico
Argentino se identificardn por su categoria con la letra correspondiente, que individualizaran la rama de la
ciencia del Derecho a la que corresponde, a saber: A) Administrativo; B) Aduanero; C) Aeronautico-
Espacial; D) Bancario, Monetario y Financiero; E) Civil; F) Comercial; G) Comunitario; H)
Constitucional; 1) de la Comunicacion; J) Diplomatico y Consular; K) Econdémico; L) Impositivo; M)
Industrial; N) Internacional Privado; O) Internacional Pablico; P) Laboral; Q) Medio Ambiente; R)
Militar; S) Penal; T) Politico; U) Procesal Civil y Comercial; V) Procesal Penal; W) Publico Provincial y
Municipal; X) Recursos Naturales; Y) Seguridad Social; Z) Transporte y Seguros.

| a direccién es de Antonio A. Martino y el equipo de trabajo: Carlo Biagioli, Pietro Mercatali, Manuela
Sassi, Roberto Bocchini, Silvia Pfarherr y Maria Cristina Pagano.



el Prof. Atilio Alterini (director general) y compuesta por los doctores Ramon Brenna
(director técnico) , Daniel Altmark (coordinador ejecutivo) y Horacio Alvarez (Director
Académico). Para que pudiera funcionar este enorme engranaje fue creada ad hoc una
parte nueva del edificio de la Facultad de Derecho de la Universidad de Buenos Aires
gracias a la audacia y al tesdn de su entonces decano Dr. Andrés D'Alessio.

En estos siete afios es importante recordar que se sucedieron varios presidentes y
ministros de Justicia y, sin embargo, embestidas por la onda de la intranquilidad y el
desequilibrio, es conveniente reconocer que todas las gestiones politicas han reconocido
la importancia trascendental de la obra y mantuvieron inalterado su apoyo dandose
cuenta gque algunas empresas necesitan la larga mirada del estadista que supera las
diarias peripecias del politico.

El Manual se termind y se entregd en el 2001, y esta a disposicion en las
publicaciones sobre papel que hizo el Colegio Publico de Abogados de la Ciudad de
Buenos Aires (en 9000 ejemplares)'®. Consta de 25 definiciones, 71 reglas y ejemplos
de la legislacion argentina sea para mostrar el modo correcto de legislar sea para
mostrar el modo incorrecto. Tiene una check list, y los fundamentos tedricos de su
redaccion. ElI Manual ha sido ya utilizado por los juristas que han revisado las leyes y
comienza a ser un estandar de legislacion provincial y municipal.

El resto del importante trabajo de seleccion, comparacién, eliminacion de todos
los textos obsoletos redundantes y su reordenacion por grupos de expertos ha sido
entregado en el mes de mayo por la Facultad de Derecho al Ministerio de Justiciay a la
Comisién bicameral de 5 diputados y 5 senadores previstos por la ley institutora. Ahora
le toca al Congreso decidir la adopcion de esta extraordinaria reduccién legislativa
habiéndose separado la paja del trigo y adoptar el Manual de Técnica Legislativa para
no volver a caer en los mismos errores en el futuro.

En toda esta labor se estan siguiendo los principios y el procedimiento fijados
por la ley 24.967 concebido para "contar con un régimen de consolidacion de las leyes
nacionales vigentes y su reglamentacion"*.

Se revisaron las casi 27 mil leyes y 22 mil decretos, logrando reducirlos al cabo
de 7 afios de trabajo a 3700 leyes y dos mil decretos, habiendo descartado las leyes
expresamente abrogadas, las obsoletas, las formas de leyes pero no tales a los efectos
juridicos, las leyes a término, y finalmente todas aquellas leyes o partes de leyes
abrogadas o derogadas en cuanto tacitamente abrogadas o derogadas.

En este momento la obra cientifica se halla en el Congreso donde una Comisién
bicameral como prevé la ley 24.967 la estd examinando a los fines de determinar si

12 se lo puede encontrar en Internet en www.jus.gov.ar/minjus/ssjyal/PDJA/UBA/Manual/manuall.htm y
en exwwww.sp.unipi.it/dsp/didattica/Digesto/manual.html.
3Este es el titulo de la ley del Digesto Juridico Argentino.



realizar con su acto de imperium la nueva legislacion simplificada de la Republica.

Lo que es interesante destacar es que las provincias han comenzado su trabajo de
Digesto y asf San Luis, Chubut**, Rio Negro® y ahora la ciudad auténoma de Buenos
Aires y la provincia de Tucuméan®®. La paradoja seria tener consolidada toda la
legislacion provincial y no la nacional que fue la primera hechal

En Alemania el Bundestag y el Bundesrat aprobaron por mayoria de dos tercios
la mas importante reforma de la Ley Fundamental de Bonn de 1949. El objetivo de la
reforma es reducir el nimero de leyes que requieren el visto bueno de los L&nder para
agilizar los trabajos del Poder Legislativo y reordenar el reparto de competencias entre
la Federacion y los Léander. La decision constitucional a favor del Estado federal fue
tomada con la finalidad de contrarrestar el centralismo estatal.

El orden constitucional de los L&nder debe responder a los principios del Estado
de Derecho republicano, democratico y social en el sentido de la Ley Fundamental. Esta
revision del federalismo, corrigiendo los defectos acumulados durante mas de cincuenta
afios, ha sido posible por el consenso de los partidos que integran la Grosse Koalition
(CDU/CSU-SPD).

El Estado federal se encontraba bloqueado por el continuo veto del Bundesrat
(6rgano constitucional de la Federacion y no de los Lénder). A pesar de las reformas
constitucionales para reforzar los poderes del Estado, el poder de veto del Bundesrat
alcanzd el 60 por ciento de la legislacién federal hasta llegar al absoluto bloqueo de los
ultimos gobiernos de los cancilleres Kohl y Schroder. Como las elecciones de los
Lander se van produciendo en afos diferentes, a lo largo de una legislatura del
Bundestag, los cambios de mayoria que se originan en los Parlamentos de los lander
alteran la composicién del Bundesrat y condicionan la actividad legislativa de la
mayoria que tenga el Gobierno Federal. Los votos se emiten de forma uniforme en el
Bundesrat, es decir, conjunta, y no tienen independencia al votar los miembros del
Bundesrat porque deben seguir las instrucciones de los respectivos Gobiernos de los
Lander.

La coalicion de los dos partidos mayores, liderada por el canciller Merkel, ha
sido capaz de realizar esta importante reforma constitucional que fortalece al Estado
federal. Los Gobiernos de los lander han cedido la posibilidad de vetar las propuestas
legislativas por mayores competencias en &ambitos como el medio ambiente, educacion o
régimen de funcionarios en cuanto a la contratacion y remuneracion. Especialmente
criticada ha sido la cesion de la competencia de educacion en lugar de haber mantenido
un sistema uniforme para toda Alemania. Por otra parte, Los Verdes temen que el medio
ambiente, icono de la politica social alemana, quede relegado a un segundo plano.

Las numerosas reformas constitucionales se han realizado siempre sin poner en

 Direct to www.legischubut.gov.ar
' provincial law 4270 Legislative consolidation from 29 November 2007.
16 http://www.hlt.gov.ar/noticias/nota93.htm
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peligro la unidad del Estado que estd garantizada con la Ewigkeitsgarantie. No se
permite ninguna modificacion constitucional que afecte a la organizacion de la
Federacion en los l&nder, al principio de participacion de los mismos en la legislacion, a
la proteccidon de la dignidad humana o a la propia estructura del Estado (arts. 1, 20 y 79
LF). El Bundestreue o principio de lealtad federal ha inspirado siempre a los partidos
politicos en las reformas constitucionales. Por otra parte, la Ley Fundamental establece
que son inconstitucionales los partidos politicos que tiendan a desvirtuar o eliminar el
régimen fundamental de libertad y democracia o pongan en peligro la existencia de la
Republica Federal de Alemania (art. 21 LF). El Tribunal Constitucional declard
inconstitucionales dos partidos politicos radicales en los afios cincuenta (SRP en 1951,
BVerfGE 2,1 ff y KPD en 1956, BVerfGE 5, 85 ff). El partido proximo al nazismo
NPD plantea en la actualidad serios problemas de constitucionalidad.

En Espafia la Constitucion debe reformarse para adecuarse a las nuevas
realidades y desarrollarse en toda su extension. S6lo se ha modificado en una ocasion
para adecuarse a las exigencias del Derecho Comunitario (art. 13.2 CE). Ademas, en la
historia del constitucionalismo espafiol las Constituciones no se han reformado sino que
han sido sustituidas por otras de corte distinto a la anterior (Constituciones de 1812,
1834, 1837, 1845, 1869, 1876, 1931, 1978). Si, como en el caso aleman, es capaz de
integrar la adecuacion a las nuevas realidades con el mantenimiento de lo esencial, sin
poner en peligro la unidad y estructura del Estado y la proteccién de la dignidad
humana, el sistema permitiria la reduccion de las normas actualmente en vigor para
ponerse a tono con los sistemas que en tal sentido van avanzando en el mundo. La
proxima reforma de la Constitucion, que se pide insistentemente deberia hacer
referencia a la construccién europea y a las de Hispanoamérica tratar el modelo
territorial con una mencion expresa a las comunidades autonomas (por orden alfabético
como en Alemania, por orden geografico — de norte a sur— como Italia, o por orden
cronoldgico en cuanto a su constitucion en comunidades autbnomas como Suiza), lograr
un equilibrio competencial entre el Estado y comunidades autonomas, alcanzandose la
méaxima descentralizacion posible y lograr el modo de reducir tanto las leyes nacionales
como las auténomas. Inclusive, independientemente de la reforma constitucional se
podria adoptar un sistema muy parecido al argentino para enfrentar un verdadero
digesto que descongestione la contaminacion legislativa espafiola.

En Perd La Camara de Diputados también anuncia una Comision de
simplificacion legislativa pero es dificil encontrar documentacion.

A. Se ha efectuado el control de calidad de todos los titulos de las normas contenidas en
los anuarios y la revision del texto de la norma, es decir, se ha comparado si dichos
textos e imagenes coinciden con el texto original de la ley.

B. Desde el 11 de noviembre de 1998 se volvid a publicar en Internet el Sistema de
Archivo Digital de la Legislacion del Pert, el mismo que se encuentra al servicio de los
usuarios nacionales y extranjeros.

C. Se han incorporado la totalidad de las fechas de dacion, promulgacion y publicacion,



correspondientes, de todas las leyes del Perd.

D. Se esta llevando a cabo la identificacion del estado de las normas, entre si a fin de
determinar las vigentes, derogadas y caducas. Se han analizado los siguientes periodos:

Desde el afio 1904 a 1924: Ley 1 a 5167
Desde el afio 1955 a 1957: Ley 12.385 a la 13.000

En Perd, Alistan derogar 20 mil leyes en tres tandas. La decisidn politica esta
tomada. Antes de julio, el Congreso de la Republica dara de baja a unas 20 mil
leyes —de las casi 34 mil normas que actualmente forman parte del
ordenamiento juridico nacional— porque, simplemente estas ya no sirven.

Esta sera una primera reduccion del actual espectro legal normativo, ya

que luego de esta purga habra una revision mas exhaustiva de cada una de las 14 mil
leyes sobrevivientes, pues el objetivo final es que en nuestro ordenamiento

legal solamente quedan vigentes —posiblemente para el verano del 2010- no mas
de cinco mil normas.

Segun dijeron ayer a EI Comercio los congresistas Juan Carlos Eguren, de
las filas de Unidad Nacional, y Santiago Fujimori, del Grupo Parlamentario
Fujimorista, lo que el Congreso pretende es contribuir a limpiar el actual sistema
normativo legal al que tildaron de “frondoso y desordenado”- de aquellas disposiciones
que ya cumplieron con su cometido.

La eliminacion de estas leyes “basura™ —como califico el congresista Fujimori
estas normas inservibles— se producira en tres tandas. La primera sera en marzo
préximo, con la purga de 2.900 leyes y las otras dos depuraciones ocurriran en mayo y
julio proximos, coincidiendo con el fin de la actual legislatura parlamentaria.

Entre las normas que de todas maneras no formaran parte del actual espectro
legal estan unas cuatro mil leyes dictadas por anteriores congresos, con la Unica
finalidad de regularizar el ascenso de generales, por ejemplo.

El presidente de la Comisidn de Justicia del Congreso, Juan Carlos Eguren
(UN), explicé que la relacion de estas normas que seran derogadas expresamente
por el poder Legislativo sera publicada en una separata especial del diario oficial
"El Peruano” con la finalidad de recibir Comentarios, sugerencias o quizas
detectar alguna equivocacion en la confeccion de esta nOmina.

Consultado al respecto, el experto en derecho constitucional Natale
Amprimo Pl& aprecio la iniciativa parlamentaria, aunque de inmediato se preguntd
quién esta calificado para resolver qué ley esta vigente o no.

“Si bien esta medida es prudente, deberia ser fruto de una coordinacion entre los
poderes del Estado: Gobierno, Congreso y Poder Judicial, asi como también del
Tribunal Constitucional, porque podria haber discrepancias entre dos poderes



del Estado respecto de que una norma esta vigente o no."

Como puede verificarse es dificil obtener las fuentes teoricas de este
trabajo. No cabe duda que la Comision ha leido mi definicion de contaminacion
legislativa pues usa el término “basura” legislativa, que se desprende de mi
definicion de ese término, pero las tentativas de comunicacion con la Comision
han sido vanas.'®

Total de identificar las normas, 6,061. Esta ultimas, se refiere a los siguientes
asuntos.

* La expansion de los Sistemas de Archivo Digital de la Legislacion sobre Peru, por el
trabajo de las Comisiones y la oficina administrativa del Palacio Legislativo, y el
Complejo de Oficinas y Azangaro Reyser, a través de la instalacion de los programas de
apoyo como el Acrobat Reader , Internet Explorer 5.0 y modulo de pregunta rapida.

E. La inscripcion y registro ante el INDECOPI se ha solicitado, de Archivo Digital de la
Legislacion del Pert, a nombre del Congreso de la Republica. Esta documentacion esta
a cargo del Alcalde Oficialy.

I1. Las iniciativas para la mejora de la regulacion del Congreso habia disserved
prioridad lo que explica la necesidad de realizar el ajuste necesario para una dinamica
permanente de trabajo legislativo, por lo que, a través de la opinion de las comisiones,
varios utiles modificaciones en el Congreso de regulacion ha sido hecho. Esta
modificacién ha sido incorporada a un nuevo Texto Unico Ordenado®®.

La situacion en Italia es sumamente interesante por las iniciativas que se han
tomado y le vamos a dedicar un amplio espacio. Si bien la cifra de leyes que alguna vez
se barajé de 200 mil es ridicula, las probables 32.000 que tienen son muchas,
entreveradas y con pasajes de una monarquia a una republica con una dictadura de por
medio. Cada pais, cada cultura juridica afronta el tema de la manera que mejor cree y
los italianos le han dado el nombre de simplificacién legislativa tomandolo de una
primitiva ley de simplificacion de los procedimientos administrativos que lleva el
nombre de su proponente, el senador Bassanini.

Se han dado ya dos leyes de simplificacion. La primera fue la 229 del 2003 y la

7 EL COMERCIO. Lunes 23 de febrero del 2009

¥ No obstante tenga comprobante que han recibido mis pedidos de aclaracion. Es extraordinaria la
ignorancia de los periodistas que se ocupan del tema en el mismo diario hay un recuadro de Jorge Saldafia
Ramirez “;Para qué sirve una ley? Para garantizar el bienestar comun de los ciudadanos. Es una
herramienta clave para satisfacer las necesidades de una sociedad. Un aspecto importante en el
proceso de la dacidn de cualquier ley es el andlisis costo-beneficio de la futura norma. Hace algin
tiempo en el Perl se avanzo con la informatizacion del ordenamiento legal nacional. Ahora que
estamos a punto de asistir a otro angulo de la llamada reforma del Estado con la
simplificacion legal de tal manera que el ciudadano de a pie conozca sus deberes y defienda
sus derechos. Por supuesto que cuando concluya este proceso de ordenamiento de nuestro
universo legal nacional —en obsequio de la transparencia y de la seguridad juridica — se
continuara aprobando mas leyes, pero ojala que con mejores técnicas legislativas ¢Seguiremos
leyendo ese parrafo que siempre se repite en toda propuesta de ley?” Para eso estin los manuales,
para el futuro. La pregunta es si no tienen manuales para simplificar las leyes en vigor qué criterio
siguen?

' http://www.congreso.gob.pe/comisiones/1998/simplificacion/informe.htm



ultima 246 del 2005 fue publicada en la Gazzetta Ufficiale poco después de la
publicacién de la ley de presupuesto para el 2006/7 que contiene un solo articulo y 612
incisos. ¢Por qué? Porque la ley exige que ademas de la aprobacion en general se vote
articulo por articulo. De este modo con una sola votacién se liquida toda la ley, dando,
eso si, un pésimo ejemplo de redaccidn legislativa. O sea que el mismo legislador da
leyes para la simplificacion porque sabe que es imprescindible, pero no tiene empacho
alguno en usar todas las mafias que conoce cuando le son utiles politicamente.

La ley es bastante compleja, pues en su primera parte se ocupa de un tema muy
interesante pero que en ltalia es muy desordenado: el AIR, es decir el impacto de la
reglamentacion. La OCDE ha lanzado un proyecto que se denomina Puma (Public
Administration) y dentro de él un sub proyecto sobre la calidad de la legislacién medida
con criterios de economia, esto es, fijar objetivos, decir como se van a alcanzar y
establecer la grilla dentro de la cual se va a desarrollar la medicion de los pardmetros
que se establecen para saber qué medir, como medirlo y como calcular la obtencién de
las finalidades propuestas. Es un tema de calidad de la legislacion y ya 38 paises lo han
adoptado (el Gltimo ha sido México) y lo estan aplicando. Los logros que se obtienen en
cada pais son compartidos por los demas.

En Italia la adopcion ha sido a través del articulo 5 de la ley 50 de 1999. Pero
aun se encuentra en estado experimental, a punto tal que las comisiones parlamentarias
lo han utilizado sélo dos veces en todos estos afios. Lo importante del Air, cuya
consigna es "conocer para deliberar"”, es introducir un criterio de conocimiento empirico
en todas las formas de legislar desde el orden nacional hasta el méas estrictamente local.
De hecho es necesario reconocer que las Regiones® son aquellos entes que mayormente
se han ocupado de la aplicacion del mismo.

El art. 14 de la ley 246 es la ultima tentativa de dar actuaciéon concreta a un
instrumento del cual se discute desde hace afios y que siempre ha tenido méas un sentido
demostrativo que aplicativo. El instrumento es sin duda valido, pero mientras que los
paises anglosajones tienen ya vieja experiencia de aplicacion, en Alemania y Francia
hay todavia perplejidades sobre todo para la aplicacion del célculo del impacto ex ante
de la ley.

Este ultimo esfuerzo del legislador italiano merece una atencion particular dado
que por primera vez se ha recurrido a una disciplina con vocacion general y sobre todo
de rango primario. En el futuro se veran los resultados.

En base al art. 14, inciso ¢. nimero 1 de la ley comentada el Air consiste "en la
evaluacion preventiva de los efectos de hipotesis y de intervencion normativa que
recaen sobre las actividades de los ciudadanos y de las empresas y sobre la organizacion
y funcionamiento de las Administraciones publicas mediante las comparaciones

2950n comparables con las Provincias o Estados de un Estado Federal.



mediante la comparacion de opciones alternativas”.

El autor de esta nota es ampliamente favorable a la introduccion del Air en los
estudios previos contemporaneos y sucesivos de la creacion legislativa y por esa razén
se puede encontrar en el Manual del Digesto Argentino una Check list. Pero si se tiene
en cuenta la definicidn recién reportada ha de notarse que no sea un buen ejemplo de
"simplificacion™: es un corolario importante pero separado. Ademas hay un problema de
costos: esta ley establece el AIR para todas las normas primarias y secundarias. En
Alemania se ha revelado que una correcta Gesetzesfolgenabschatzung cuesta entre 30 y
300 mil euros. Por eso es razonable hacer una distincion entre norma y norma algunas
lo justifican otras no. Italia ha seguido aqui el criterio del art. 24 de la ley espafiola N°
50 de 1997 que preveé la aplicacion del AIR a todas las normas emanadas del ejecutivo
indiscriminadamente.

Por esa razon hubiese sido mejor separar ambas cosas. Pero volvamos al tema
central de la simplificacion.

Coordinando la actual ley con la anterior y los recorridos legislativos hasta el
presente se pueden determinar una serie de fechas que para Italia seran determinantes.

1. Diciembre del 2007. Conclusion del esquema (completamiento) del NIR. NIR esta
por "norma in rete" y es la respuesta técnica italiana a la pluralidad de bancos juridicos
en la peninsula: 64 al momento del nacimiento del NIR que se propone como Unico
portal juridico italiano. En verdad se trata de una meta sistema de bancos de datos, ya
que no elimina éstos, pero permite consultarlos con un Gnico sistema de blsqueda.
Ademas NIR esta sustentado en una eleccion de un software de marca de los textos que
permite una gran clasificacién y una recuperacion en base a criterios mas bien laxos
como los que pueden aparecer en una clasificacion. El sistema de software se llama
XML y esté basado en definiciones de tipos de documentos (la Data Type Definition)?".

En realidad se trata de la activacion del art. 107 de la ley 388 del 2000, la ley del
presupuesto del 2001 que instituyé en la Presidencia del Consejo de Ministros un fondo
destinado a la financiacién de iniciativas de promocion de la informatizacion y la
clasificacion de la normativa vigente al fin de facilitar la busqueda y la consultacion
gratuita por parte de los ciudadanos, y ademas proveer instrumentos para la actividad de
reordenacion legislativa para lo cual ha destinado 5 mil millones de las viejas liras, es
decir, una suma equivalente a 2700 millones de euros.

2. Diciembre 2007. Valiéndose de estos recursos que sustancialmente confluyen para
formar el NIR ahora el Gobierno se compromete a indicar en una relacion que
transmitira a las camaras dentro de dos afios de entrada en vigor de la ley las
disposiciones estatales vigentes, evidenciando las incongruencias y las antinomias
normativas.

3. Diciembre del 2009, comienza a funcionar la norma "guillotina” de la cual

2 Una Check list es simplemente el antecedente del Air. Este Gltimo es mucho mas completo y complejo.



hablaremos enseguida.

4. Diciembre 2011. Fin del periodo de revision de aquellos decretos emanados para
confirmar o revisar todas aquellos que establezcan un sentido de prérroga para las leyes
guillotinadas, salvo los cddigos, los textos Unicos y las reformas realizadas por la Unién
Europea.

La técnica de la ley "guillotina™ funciona en este modo: Todas las leyes que
fueron aprobadas antes de 1970 quedan automaticamente abrogadas si no hay una ley
especial que les reconozca validez y eso puede hacerse hasta el mes de diciembre del
2009.

La idea de fondo consiste en invertir la carga de la prueba en cuanto a la
vigencia de la ley (y de otros actos con fuerza de ley): todas las que fueron publicadas
antes del 1° de enero de 1970, si el legislador actual no le dio nueva validez se
consideran implicitamente abrogadas.

La ley excluye expresamente de esta abrogacion "las disposiciones del Codigo
Civil, penal, de procedimiento civil y de procedimiento penal, en el codigo de
navegacion... y en otro texto normativo que contenga en el epigrafe la indicacion cédigo
0 texto Unico". Esta norma guillotina con sus excepciones no contempla casos como los
relativos a obligaciones impuestas por normas comunitarias 0 en materia de previdencia
0 asistencia que son constitucionalmente inderogables.

Tanto la primera ley de simplificacion legislativa cuanto la actual 246/2005 no
establecen la adopcion de reglamentos de abrogacion, su centro parece constituir los
elementos de reordenacion legislativa mediante los asi llamados cdigos de sector?.

La primera ola de ordenacion legislativa producida por la primera ley de
simplificacion produjo una reaccién de la doctrina y del Consejo de Estado. Acogiendo
una sugerencia del Consejo de Estado en Sede consultiva® el 1 de la ley 246 permite
expresamente al Gobierno (entendiendo por tal el Ejecutivo del Primer Ministro) puede
completar el proceso de cada materia siempre que pueda mantenerse en los limites
establecidos por el art. 117 de la Constitucion, segundo inciso “emanando aun
contextualmente al decreto legislativo de reordenacion una recoleccion organica de las
normas reglamentarias que regulan la misma materia, si es el caso, adecuandolas a la
nueva disciplina de nivel primario y simplificandolas”. Como puede intuirse, lo
importante van a ser los cddigos de sector, y esta nueva ley introduce una letra
importante en el inciso 3 al art. 20 de la ley 59 de 1997, una letra a-bis) en la cual se
autoriza al Gobierno a operar, a través de decretos legislativos que contienen los
codigos de sector el "coordinamiento formal y sustancial del texto de las disposiciones
vigentes aportando las modificaciones necesarias para garantizar la coherencia juridica,

22 Nétese que el titulo mismo de la ley es "Simplificacion y Sistematizacién normativa".

2 parecer 2/2004 del 25 de octubre de 2004. Ver LUPO, Nicola, "Quando la legge si propone di
semplificare ma, purtroppo non ci riesce. A proposito della legge 246 del 2005 (Legge di semplificazione
2005)" en Rassegna Parlamentare, 1 del 2006, Jovene editore, Roma.



I6gica y sistematica de la normativa y para adecuar, actualizar y simplificar el lenguaje
normativo".

Se trata de un elemento relevante pues agrega a la coordinacion formal la
sustancial. Como sostiene Lupo® “el problema es no el tradicional en distinguir entre
textos Unicos (cédigos) innovativos y textos Unicos compilativos, sino el de ver si los
"cddigos de sector" innovativos en si mismos, son de algn modo distinguibles de los
decretos legislativos que pueden Ilamarse de reforma o sea de los cuales se proceda a
intervenciones de profunda revision de la disciplina vigente, inspirados por lo tanto a
principios bien diversos, cuando no opuestos, respecto a los cuales estd formada la
disciplina vigente".

Y esta distincion tan sutil parece reforzada a favor de una reforma profunda
transformada de simple revision con las facultades que se dan al Gobierno dentro de un
afio de entrada en vigor de los "cddigos de sector” la emanacion de decretos legislativos
integrativos y correctivos referidos tanto a las delegaciones contenidas en la ley 246/05
como a las contenidas ya en la ley 229/03 en el art. 18.

Es necesario agregar que los decretos gubernamentales deberan ser adoptados
con un complejo procedimiento que prevé un dictamen vinculante de la comisién
bicameral a la que se refiere el art. 14, inc. C. n 19 que toma el lugar de aquella prevista
por la ley 59 del 1997. Deben respetarse ademas, los principios tan numerosos cuanto
vagos indicados en el art. 14 inc. c. n 14 y los del articulo 20 de la ley 59 de 1997%°,

En Italia ha habido una reforma constitucional del Titulo V relativo a las
relaciones entre el Estado Nacional y las Regiones: sustancialmente se ha dado vuelta la
relacion entre estos Entes. Hasta la reforma todo lo que no estaba expresamente
delegado a las Regiones pertenecia al Estado Nacional. Desde la reforma se ha dado
vuelta el sistema torndndose una solucion parecida al viejo articulo 104 de la
Constitucién Argentina: Las Regiones retienen todos los poderes legislativos que no
hayan dado expresamente al Estado Nacional. Pero una cosa es partir de estados y
unirlos en una constitucion federal y muy otra partir de un estado unitario, con la
novedad de las autonomias locales, pero aun sin una estructura juridica robusta y clara.

Falta saber qué (e) puede hacer cada uno. Las regiones se han dedicado a
reformar sus respectivos estatutos, de acuerdo con la reforma constitucional, pero faltan
todavia estrategias completas desde el punto de vista legal para hacer efectivas muchas
de las medidas ya existentes en los Estatutos regionales.

La simplificacion legislativa que las Regiones han practicado con mayor
entusiasmo y conviccion del gobierno nacional es una buena prueba de la posible
colaboracion para dar al pais un sistema cierto de normas vigentes.

\/er nota anterior.
% orenzo CUOCOLO, "Aspetti problematici della legge di semplificazione per il 2005" en
/www.associazionedeicostituzionalisti.it.



Ya la Corte Constitucional dijo que el art. 117 de la constitucion no puede ser
interpretado simplemente delineando las competencias rigidamente del Estado Nacional
y de las Regiones. En general la mayor parte de las leyes que se estan dictando en estos
momentos tienen que ver, por razones de naturaleza, a varios &mbitos de competencia:
materia de competencia estatal: la competencia, la tutela del ambiente y los niveles
esenciales. Por su caracter transversal y su finalidad de tutela de instancia unitaria,
pueden bien decidir sobre ambitos de competencia regional. La misma distribucion de
las funciones administrativas en los diferentes niveles de gobierno puede influir
(influenciar) sobre el reparto de las competencias legislativas®.

Juntando estos temas se ha dado ya una primera intencién de accién conjunta
entre la Presidencia del Consejo de Ministros, el Senado y la Camara de Diputados.

Juntamente con las regiones ha nacido el proyecto Inforegioni. El Proyecto trata
de "la informatizacién de las leyes vigentes: hacia reglas y proyectos comunes entre el
Estado y las Regiones".

En sustancia se trata de la actualizacion y mejora del Proyecto Nir, explicado
antes: esto es, la creacion de un portal Unico con un solo sistema de busqueda de todas
las leyes nacionales y regionales via Internet.

En esto se esta tratando de seguir las directivas comunitarias emergentes del
acuerdo Institucional entre el Parlamento Europeo, el Consejo, la Comisién y la
Comision europea llamada "legislar mejor". El portal donde buscarlo se Ilama EUR-
Lex.

Sin perjuicio del trabajo de estas comisiones enumeradas, la Gltima ley de
simplificacion prevé la constitucion de otra comisidn que pareceria el resumen de todas
pues debe ocuparse de:

1. La determinacion de las leyes vigentes regionales y nacionales, conforme a los
criterios de manuales de técnica legislativa vigentes en Italia. Desgraciadamente no
existe un Manual Unico, sino que hay uno para cada Camara, otro de la Presidencia del
Consejo de Ministros y otro para las regiones. Afortunadamente las diferencias no son
tales de hacer vano el trabajo comun, pero lo complican. Por eso he usado el plural
"manuales”.

2. La relativa actualizacion en las bases de datos juridicos para que lleguen a constituir
un cuerpo cierto en NIR.

3. La aplicacion concomitante de las reglas del Impacto sobre la Reglamentacion sobre
todas las leyes y disposiciones normativas emitidas por el Ejecutivo, el Legislativo o las
Regiones.

El proyecto inforegiones se propone "hacer accesible a través de un portal con
una modalidad unitaria de consulta de la produccion normativa de las regiones. Realizar

28| 3 famosa sentencia 303 del 2003. De la Corte Constitucional.



un soporte a la gestion de los procesos de elaboracion y aprobacién de actos normativos
que produzca en la fuente documentaria el formato XML. Constituir los presupuestos
tecnolégicos para consentir la promulgacion telematica de los actos normativos"?’. A él
se debe agregar el proyecto relativo a la actuacion del articulo 107 de la Constitucién
que por la ley de presupuesto del 2003 ha sido dotado de 25 mil millones de las viejas
liras y en el cual colabora la Presidencia del Consejo de Ministros. La presidencia de
ambas camaras con los cuales colabora el Ministerio de la Justicia y la Corte de
Casacion. La secretaria técnica del grupo esta asegurada por el CNIPA.

La iniciativa es buena, parte de necesidades concretas y se lleva adelante por
personal competente del cual Italia tiene una buena cantidad. La bibliografia italiana en
materia de técnica legislativa y racionalizacion de la ley es impresionante. Los
propdsitos son mas que aceptables y entran en el canon general que afortunadamente
esta atravesando toda la cultura occidental de poner orden en la legislacion y darse
reglas ciertas para la legislacion futura.

Tal vez sea criticable el hecho de querer fundir en una sola tres cosas que son
interdependientes pero separadas: Una: el inventario de todas las leyes existentes y la
eliminacién de todas aquellas que en razén del objeto cumplio, o del tiempo pasado, u
obsoleto o perteneciente a una parte de la legislacion abrogada o derogada por
legislacion posterior en forma tacita. Para hacer eso y para que dure en el futuro es
necesario adoptar un Manual de Técnica legislativa unitario. Dos: la creaciéon de un
portal unificado para todas las disposiciones normativas a nivel nacional, regional y
local. Y en su caso, la posibilidad de consultar también normativa supranacional como
la Union Europea o el Mercosur. Tres: la medicion del impacto de la legislacion antes
de promulgarla, durante su vigencia y al final como resultado. Esto es el Air.

Mas criticable es aun el hecho de legislar de "a puchos". Tener varias leyes sobre
simplificacion es algo muy distinto a tener una ley del digesto como la 24.967. Podra
tener defectos, es obvio, pero son univocos. Ademas falta una autoridad central que diga
las ramas del derecho a las cuales debe ajustarse toda la legislacion y toda la basqueda
de normativa en general es ésta: ... Como ha hecho la ley argentina introduciendo
arbitrariamente 26 materias. Mientras este paso no se dé, toda la legislacion italiana
guedara a merced de los excelentes juristas que tiene el pais y que son su orgullo. Cada
uno experto y maestro en su disciplina. Pero no basta, es necesaria una vision de
conjunto que diga donde comienza y dénde termina una disciplina y comienza otra, y
esto dificilmente se podra lograr por consenso espontaneo.

Finalmente establecer fechas sin tener esclarecida la materia es mas una promesa
gue un normal acto normativo. La impresién general que tienen los juristas es que al
llegar a la fecha final, diciembre del 2011, habra prérrogas generalizadas o logradas por
recursos frente al posible dafio de un bien constitucionalmente protegido con una

*’Proyecto interinstitucional "Legislar Mejor" (2003/C 321/01).



abrogacion por ley guillotina.

Esperamos equivocarnos y que — como decia Hegel— el tiempo nos dé las
duras réplicas de la historia.

1.4. Conclusién

Todo lo expuesto apunta a fortificar el estado de derecho como garantia para una
vida mejor del individuo y de la sociedad. Esta claro que afianza el criterio de legislar
menos para legislar mejor que utiliza expresamente el acuerdo inter institucional del
Parlamento Europeo, el Consejo y la Comisién, denominado "legislar mejor"?. Es
decir, no solo los estados nacionales sino las instituciones de los estados
supranacionales advierten la necesidad de legislar muy poco, pero hacerlo en
condiciones excelentes para que la vocacion primigenia de la norma: ser cumplida,
pueda ser una realidad.

Los anacronismos Yy las intenciones encubiertas deben dejar paso a la
transparencia y certeza. No debemos olvidarnos que el Estado se legitima sirviendo
idéneamente a los ciudadanos. Una de las condiciones de la "buena democracia™ es la
aceptacion que logra por parte de los individuos y sujetos colectivos que son
gobernados por las leyes que se crean. La norma clara no elimina la interpretacion, pero
la facilita. Saber qué hacer, tanto para funcionarios como para ciudadanos, significa un
aporte esencial para la paz y el desarrollo de los pueblos. No puede haber norma clara
en un sistema juridico contaminado.

2. Mejoramiento de la calidad legislativa

2.1 ¢ Qué es el mejoramiento de la calidad legislativa?

Se trata de los que los juristas denominan la eficacia de la ley. Una ley tiene una
funcion bien determinada y es la de condicionar, dirigir, promover, desalentar
conductas humanas en sociedad. Cualquier otra cosa que se le pida a la ley es accesoria.

Esta es su funcidn principal: ser observada, ser cumplida.

En materia politica es frecuente oir como el gobierno al poder ensalza sus leyes
(las leyes aprobadas durante su mandato) y dice que se cumplen maravillosamente bien
y como la oposicion opina que las leyes eran malas y ademas no se cumplen.

Asumida esta dialéctica politica, la funcion de la ciencia politica, frente a la
frustracion y malestar global, tiene que buscar los medios de poder medir este
cumplimiento de la manera mas certera posible al fin de dar una indicacion a los
gobiernos y politicos en general y una guia para la poblacion.

282003/C 321/01. Publicado en la Gazzetta ufficiale dell'Unione Europea el 31.12.2003.



Afortunadamente no es necesario inventar nada en esta materia pues una
organizacion internacional como la OCDE se ha ocupado directamente del tema en dos
programas que ya han sido citados en la primera parte de este trabajo: el Programa
Puma y el subprograma Air (impacto de la legislacion)

Es interesante que hayan sido directamente los economistas a plantear estos
problemas pues aplican las bases de la teoria de la decision racional, importante para la
economia a partir del libro de Kenet Arrow, Valores individuales y elecciones
colectivas de 1951, sino también el derecho y la ciencia politica.®

2.2. La OCDE

La OCDE, Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico y
agrupa a 30 paises miembros comprometidos a promover la democracia y la economia
de mercado. Provée estadisticas y datos comparativos, analisis y perspectivas
economicas. Analiza y produce perspectivas econdémicas. Investiga cambios sociales y
patrones evolutivos en el comercio, medio ambiente, agricultura, tecnologia, politicas
fiscales y otros.

Ayudar a los gobiernos a comparar las experiencias de sus politicas, a buscar
respuestas a problemas comunes, a identificar buenas practicas, coordinar politicas
domesticas e internacionales.

-
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e OCDE tiene socios en todo el mundo. 30 paises miembros:

Alemania, Francia, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Grecia, Australia, Austria,
Hungria, Polonia, Irlanda, Bélgica, Portugal, Canada, Islandia, Reino Unido, Italia,
Corea, Republica Checa, Dinamarca, Japon, Republica Eslovaca, Luxemburgo, Espafia,
Suecia, Estados Union, México, Suiza, Noruega, Finlandia y Turquia

e Paises que han iniciado el proceso de incorporacion:

Chile, Israel, Rusia, Eslovenia y Estonia

> A. A. Martino & F. Rugeri (editores) Scelta razionale e azione politica, Franco Angeli, Milano, 1995.



e Cooperacion reforzada
Brasil, China, India, Indonesia, Sudafrica.

La mision de OCDE. El articulo 1 de la Convencién de la OCDE, establece su
mision con un enfoque hacia:

» Apoyar el crecimiento econémico

« Aumentar el empleo

* Mejorar la calidad de vida

+ Mantener la estabilidad financiera

+ Asistir a otros paises para alcanzar el desarrollo econémico
« Contribuir al crecimiento del comercio mundial

2.3. El programa PUMA

La comparacion de las experiencias internacionales sigue siendo un medio clave
para el intercambio de buenas practicas. El servicio de Administracion Pablica de la
OCDE (PUMA) busca como adaptar mejor la administracion publica y las lecciones de
gobernanza de sus paises miembros a las necesidades particulares de los paises en
desarrollo y en transicion.

La OCDE Servicio de Gestion Publica (PUMA) es la promocion de sus trabajos
sobre cuestiones fundamentales para el funcionamiento eficaz del gobierno y la
promocion de la buena gobernanza. Para cumplir este objetivo, PUMA ha desarrollado
un nuevo mandato y el programa de trabajo que refleja las prioridades de los Estados
miembros. Bajo el titulo de "Fortalecimiento de la capacidad del sector publico"” en el
mandato, PUMA esta trabajando actualmente en cuatro grandes proyectos: el desarrollo
del liderazgo, la competencia empleador publico, gestion del conocimiento, y la ética de
servicio publico

2.4. AIR

El AIR es el impacto de la reglamentacion. “Conocer para deliberar”, o sea
ofrecer una base empirica para la toma de decisiones. La OCDE (Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Economico) se puede definir como la mesa de debate
internacional del AIR. Numerosas han sido las solicitudes con las cuales la OECD
(Organization for Economic Cooperation and Development) ha invitado los estados
miembros a adoptar sistemas de valoracion de la reglamentacion.

En particular: “Recommendation on improving the quality of Government
regulation”, adoptada el 9 de marzo de 1995 y que contiene una Check list de 10
puntos. También: “OECD Report on Regulatory Reform”, aprobado el 27/05/1997 por
los Ministros de los Paises miembros. Y la publicacion: “RIA: Best Practices in OECD
Countries”, siempre con fecha de 1997.

En los paises de la OECD la regulacion, en sus distintas formas, representa uno de los
mas importantes instrumentos de gobierno.

Hoy en dia, la calidad de la regulacion es vital para el buen camino y el
desarrollo de la economia y para hacer mas eficaces las intervenciones de los gobiernos



en la calidad de vida de los ciudadanos. A nivel global las experiencias y los problemas
que van unidos a la regulacién son comunes a muchos Paises, a pesar de estar estos
caracterizados por tradiciones de gobierno muy diferentes entre si: los costos elevados,
la calidad de las leyes, la transparencia de los procesos decisionales.

Con cuales objetivos

» Mejorar la calidad de la regulacion

» Sustentar el desarrollo de un sistema regulativo mas eficaz, a la vista de los
principios de “good decision —making”

» Promover una regulacion transparente, flexible y eficiente en los procesos de
decision politica, en todos los niveles de gobierno

> Fortalecer la eficacia y la legitimacion del sistema de la regulacién internacional

2.5 Check list

La “OECD Reference Check List for Regulatory decision-making” constituye
una parte integrante de la recommendation. Los principios que ella contiene constituyen
una guia para el examen de la performance y de la calidad de los procesos politicos y
administrativos para desarrollar, implementar, valorar y revisar el sistema de la
regulacion. Esta responde a la exigencia de desarrollar una mejor regulacion. Se
compone de 10 preguntas inherentes las decisiones reguladoras, aplicables a todos los
niveles de decision y policy- making.

La check list debe ser utilizada en un contexto de gestion global del sistema de la
regulacion, junta a otras herramientas como la recogida y analisis de las informaciones,
los procesos de consultacion, de valoracion de la regulacion existente

3.2.1 Check list- detalles de los puntos

. ¢ El problema a resolver ha sido definido correctamente?

. La accion de gobierno esta justificada

. ¢Entre las acciones de gobierno la regulacion es la preferible?

. ¢ Existe una base legal para la regulacion?

. ¢A cual nivel/es de gobierno es mejor iniciar la accion normativa?

. ¢ Los beneficios consiguientes al acto regulativo, justifican los gastos?

. ¢Resulta en modo transparente la distribucion e los efectos reguladores sobre los
grupos sociales?

8. ¢La regulacion resulta clara, coherente, comprensible y de facil acceso para los
usuarios?

9. ¢Las partes interesadas han tenido la oportunidad de hacer presente, cada una de
ellas, su proprio punto de vista?

10. ¢ Como se piensa de reunir el consentimiento de los destinatarios?

~No oTh~ WN -

El OCSE ha presentado un decélogo de los pasos que hay que dar (soluciones de
éxito) para el AIR. Las Best practices nacen como resultado de la comparacion de
muchas y distintas experiencias nacionales... por lo tanto tiene sentido introducirlas en
un contexto comparado...

..Siempre y cuando sean entendidas en el modo correcto, como una traza para empezar
un discurso y no como un catalogo de instrucciones para su uso.



El E.O. 12866 aplica la review solo a las normas significativas o sea: aquellas
que pueden ejercer sobre la econdmica un impacto anual de por lo menos 100 millones
de US$ o que puedan interferir con las normas generadas por otra Agencia. Es menester
de la Agencia definir una norma como “mas o menos” significativa y, por lo tanto,
iniciar el proceso de revision, todavia el juicio final no es del todo vinculante para el
director del OIRA.

La agencia, sobre la base de una propuesta de intervencion “definitivamente”
significativa, tiene que proporcionar al OIRA (véase Guia al AIR del OMB — 1996) un
andlisis compuesto por dos fases, la preliminar y la final.

Analisis preliminar: Individuar las exigencias y las opciones de intervencion

Andlisis final: Aplicacion del analisis costos-beneficios a las opciones
seleccionadas

Distintas normas en el E.O. 12866 aseguran la transparencia externa del proceso
de review. ElI OIRA debe tener un registro publico donde figura el estatus de las
normas que son objeto de control, nombres y cargos de las personas que han participado
a las reuniones, etc....

Después que el acta reguladora ha sido publicada en el Federal Register, el
OIRA tiene el deber de hacer publicos todos los documentos relativos al review.

El AIR se aplica también a las normas existentes, de hecho estd prevista una
revision periodica de las normas en vigor para eliminar o modificar leyes que ya
existen.

Tal vez la tarea més dificil en la estimacion de los efectos de una modificacion
de la normativa es especificando el contra factual: ;Qué habria sucedido en ausencia de
que cambio? Al comparar los efectos de la contra factual con el cambio inducido por la
regulacién, es posible estimar las diferencias en los costos y beneficios entre las dos
condiciones y para calcular el impacto sobre los productores y los consumidores.

Una vez que un contra factual se ha especificado, hay cinco enfoques generales
para
estimar el costo de la regulacion-analisis econométrico, los gastos los estudios de
evaluacion,
analisis de costos de ingenieria, estudios de productividad, y analisis de equilibrio
general.

e Los estudios econométricos suelen evaluar la produccion del mercado, las
funciones y el costo para medir el impacto de los cambios reglamentarios. Si
bien este tipo de estudios proporcionan un aparato estadistico oficial con el que
poner a prueba varias hipotesis, su formulacion es normalmente bastante
general, glosando sobre la naturaleza exacta de funciones de produccion real.
Modelos macroeconomicos a veces son utilizados en conjuntamente con
estimacion econométrica para evaluar la economia de los efectos.

e Las evaluaciones de gastos frecuentemente dependen de encuestas de firmas o
empresas para determinar costos de conformidad. Encuestas directas producen
facil cuantificados estimados de los costos de la regulacion, pero estas encuestas
enfrentan serios problemas. La primera implica sesgos potenciales demandado.
Por ejemplo, una firma o corporacion puede inflar este costo estimado con
esperanzas que los politicos consideraran proveyendo ayuda regulatoria. Méas
importante los estudios de gastos directos no especifican un contra factual. Por
ejemplo, una empresa de automdviles puede elegir instalar parachoques mas
fuertes en autos, sin necesidad de tener una regulacion que lo obligue a hacerlo.



Atribuyendo el costo de tales parachoques a la regulacion gubernamental
exagerando el impacto de la regulacion.

Los enfoques en ingenieria calculan los costos agregados de agregar
directamente equipamiento para cambios de calidad. Nuevamente, la pregunta es
que clase de auto seria construido en la ausencia de especificas regulaciones
ambientales.

Estudios de productividad grafican la diferencia entre los cambios observados en
la productividad a través del tiempo y esos que han ocurrido en la ausencia de
una o0 mas regulaciones federales. Estos estudios sufren de serios problemas, asi
como la dependencia de la informacion sobre los gastos y la incapacidad de
especificar los determinantes de la actuacion de la macroeconomia a través del
tiempo.

Modelos generales de equilibrio, que se han hecho muy populares
recientemente, examina como un mercado perfectamente competitivo responde a
una nueva politica, asi como un cambio en la regulacion. Sin embargo el
equilibrio general también tiene sus problemas, incluyendo requerimientos
sustanciales de informacion, sus resultados proveen una mejor nacion de los
efectos de la regulacion en algunos casos. Simplemente, la metodologia se
reduce para definir las condiciones bajo las cuales es razonable asumir todos los
efectos importantes.

El punto més importante para resaltar es que las politicas efectivas pueden
diferir en distintos paises. Las herramientas apropiadas para la regulacion
dependeran de varios factores, incluyendo campos burocraticos, disponibilidad
de recursos, e impactos econémicos.

Hay una necesidad general de mejorar la capacidad de evaluar la regulacién
local y nacional. Los paises deberian recurrir al desarrollo de un "presupuesto
regulatorio” que mostraria los efectos econémicos de la regulacion y seria
publicado junto con el presupuesto fiscal gubernamental. Esta capacidad lleva
largo tiempo en desarrollarse.

Dichos analisis no deberian ser muy gravosos. Para las regulaciones que tienen
un impacto limitado, no necesitaria de ningan analisis. Para las regulaciones con
grandes consecuencias econdmicas, mas recursos deberian ser destinados a la
evaluacion. ldealmente, estos andlisis deberia ser prospectivos y retrospectivos,
de esta forma los analistas pueden aprender como mejorar el impacto de sus
evaluaciones, comparando sus predicciones con la politica actual. Para comenzar
con, se recomienda desarrollar un sistema de bajo costo de informacion que
resalte algunos de los mas importantes impactos de la reglamentacion. Los
organismos de primera linea necesitan estar involucrados en el proceso, para que
de esta forma, se vuelvan mas sensibles a los impactos econémicos de sus
propuestas.

Mientras las capacidades administrativas evolucionan, un andlisis mas profundo
del costo-beneficio sera requerido para mantener las reformas regulatorias.
Porque las regulaciones economicas, muy seguido, resultan en ineficiencia
econdmica, el peso de la pruebas deberia estar en quienes desean mantener dicha
regulacion. En este caso de regulacion social, la flexibilidad deberia ser alentada
para que los consumidores y productores sean capaces de innovar en respuesta
de las regulaciones. Por supuesto, la cantidad de flexibilidad en una politica
regulatoria deberia ser basada, en parte, en la habilidad de la agencia
administrativa para implementarla efectivamente (Hartman and Wheeler 1995).



e Que consideren las reformas, las politicas necesidad de dar mucho maés
pensamiento al disefio de los marcos reglamentarios. En algunos casos, la
desregulacién parcial no podra conducir a una mejora en el status quo. El punto
es que la estrategia de regulacion de la reforma es fundamental para su eficacia.
Otro conjunto de problemas se deriva de una tendencia para una mision de un
solo organismo (la salud o la educacion, por ejemplo) a que consideren la
posibilidad de su mandato exclusivamente y exagerar los beneficios de su
programa y subestimar los costos. Como se sefialé anteriormente, una forma de
abordar este problema es exigir a la agencia a desarrollar méas datos sobre los
costos de las propuestas de reglamentacion especifica. La segunda es limitar el
mandato del organismo.

e Otras opciones incluyen la puesta de sol requisitos que un organismo de limitar
la autoridad a un plazo fijo a menos que renovado por mandato legislativo y que
exijan la aprobacién de una central independiente de los organismos que se
refiere principalmente a la economia de los efectos de los Reglamentos (Hahn
1997). Porque los funcionarios estan preocupados acerca de los problemas de
equidad y eficiencia, los reglamentos que escriben tienden a ser indebidamente
complicado. Esta complejidad no sélo los burécratas y abogados mas control
decisiones, pero también hace dificil para el promedio de personas a comprender
las consecuencias econdmicas repercusiones. El mas transparente la normativa,
mas que probablemente para reducir la posibilidad de la corrupcion y aumentar
la percepcion de la legitimidad de la sistema. Lenguaje sencillo hace que el
estudio detenido de lo posible y limita el riesgo que los grupos de interés
politico se obtengan los beneficios. Un movimiento hacia una mayor la
transparencia se producira como las personas comienzan a entender algunos de
los costos ocultos de la reglamentacion.

e Los paises en desarrollo han comenzado a darse cuenta de los beneficios de la
econdmica regulacion, pero aun queda mucho por hacer en el ambito de la
regulacion social. Sin embargo, es empiezan a aparecer en la agenda politica,
sino de la presién interna, luego de grupos de interés en los paises industriales.

e La leccién general es que la regulacion no es generalmente indeseable, pero que
a menudo tiene consecuencias econdmicas indeseables. Ademas, estos efectos
en parte resultados de las fuerzas politicas que conducen a la desigual
redistribucion de la riqueza (Stigler 1971). Nosotros

e En Chile hay una comisién parlamentaria que nunca termina de constituirse®

2.6. Conclusion

El mejoramiento de la calidad legislativa, a través de los programas Puma y Air,
son obligatorios ya en 38 paises y existen los medios técnicos para llevarlos
adelante. Los inconvenientes consisten que en la mayor parte de estos paises, sobre
todo Italia y México, las mismas autoridades obligadas (todas las emisoras de
legislacion, reglamentacion, directivas, ordenanzas) ignoran esta obligacion y

%0 |_a Evaluacién de la Ley (o Cémo las Salchichas y las Leyes deben cumplir su Cometido) - por Hernan
Ampuero Asuntos Publicos. Org
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obviamente no se preocupan de practicarla. Hasta que esto no sea una praxis
administrativa sera solo un ejercicio intelectual bien organizado.

El segundo problema consiste en el costo de realizar la grilla de evaluacion antes
de hacer la reglamentacion o resolucién u ordenanza y luego seguirla durante todo el
tiempo de su cumplimiento. Los alemanes y los franceses han calculado en miles de
euro un seguimiento bien hecho. Si se multiplica por el nimero de las decisiones a
seguir el costo es altisimo e insoportable para las Administraciones.

¢La solucién? Como siempre un poco de sentido comdn: hacer esta evaluacion
no sobre todas las reglamentaciones, directivas y ordenanzas sino simplemente
sobre las més importantes. Es cierto que se desplaza el problema en saber cuéles
son las mas importantes, pero de nuevo un razonable sentido comun, aconseja sin
dejar demasiados espacios a la especulacion.

I1l. Conclusién final: En el malestar que trae el desperdicio de la labor legislativa
sea de origen del Ejecutivo que del propio legislativo, por la “contaminacion
legislativa” y la falta de cumplimiento de las normas es claro que la condicion
necesaria para una democracia que es el Estado de Derecho, falta.

Pero puede remediarse: existen los medios técnicos y se ha probado que la
investigacion realizada en la ultima parte del siglo pasado es perfectamente
aplicable, siempre que se tenga en cuenta que son dos problemas distintos™"

¢A cual darle preferencia? Por razones cientificas a la primera: separar la paja
del trigo en el orden juridico me parece una prioridad. Dejar solo las normas que
estén efectivamente vigentes y luego ocuparse de verificar el cumplimiento de esas
leyes en vigor. Pero en definitiva es un problema politico que — como diria
Magquiavelo - los principes tienen que resolver. Nosotros, como consejeros del
principe, tenemos que saber que los medios existen (pueden ser mejorados) y hay
experiencias concretas en distintas partes del mundo.

Avisar que se puede resolver y estar dispuestos a ensuciarnos las manos,
aceptando cargos en los cuales se nos nombre directores o responsables de los
equipos que nosotros mismos hemos preparado con cursos especiales al respecto.

Los pasos a dar me parecen claros: Primero dictar una ley que establezca la
consolidacion legislativa de todo el orden juridico en vigor. Segundo redactar un
manual para realizar la operacion de consolidacion legislativa y para evitar que en el
futuro se siga creando polucion legislativa. Tercero hacer la revision con equipos
locales (no puede delegarse a extranjeros que desconocen el contexto donde se van a
aplicar las leyes). Estos equipos no solo deben ser de juristas especializados sino
también linguistas, informaticos, documentalistas, etc. Pero todos formados en la
ciencia de la legislacion que es una disciplina ya difundida en todo el mundo. Cuarto
preparar la version final de la consolidacion con remuneracion de leyes y de articulos de
los codigos. Cuarto lograr un acto de imperio legislativo que establezca que a partir del

31 por ejemplo Italia que los quiere resolver conjuntamente se encuentra en un brete.



dia X la nueva legislacion vigente serd la especificada por estos equipos. Quinto,
recién a partir de entonces partir con la calidad legislativa realizando los actos
necesarios para adaptarse a los estandar de la OCDE. No tiene sentido un mejoramiento
de la ley que no sea al mismo tiempo estandarizado.

No quisiera establecer justo al final del trabajo un tema nuevo, pero es para
considerar que si se ve el tema de los derechos humanos, las cortes penales
internacionales, el derecho comercial, el derecho bancario, la responsabilidad social de
las empresas y la defensa del consumidor, para no indicar los mas activos vamos
lentamente pero inexorablemente hacia un jus gentium nuevo, producto de la
globalizacion y de la necesidad de estandarizar todo lo posible aun el derecho y sus
criterios de control.



