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Todos los estados occidentales se han dado cuenta hace ya algunos
afios que si realmente desean poner la Administracién al servicio de los ciu-
dadanos, no basta con simplificar los procedimientos administrativos sino
que, para que de verdad haya transparencia y accesibilidad, es indispensa-
ble también simplificar el lenguaje utilizado por la Administracién. Asi lo
recomienda la ocpE en su conocido libro «La Administracion al servicio
del piiblico» (1987) y asi lo han entendido aquellos paises que estan llevan-
do a cabo procesos de modernizacion de sus respectivas administraciones
piblicas. '

En Italia, la modernizacién del lenguaje administrativo se mueve en
sintonia con otras iniciativas de modernizacién: los «cien proyectos al ser-
vicio de los ciudadanos», impulsados por el anterior Ministro de la Fun-
cién Piiblica en el gobierno Ciampi, Sabino Cassese, y continuados por
sus sucesores en el cargo en los gobiernos Berlusconi y Dini, con el
objetivo de dar soberania a los usuarios y hacer a las administracio-
nes publicas mas dignas de confianza, solicitas y comprensibles a los ciu-
dadanos.

Asi, en 1993, el Ministerio de la Funcién Publica edité, dentro de la se-
delle comunicaziont scritte ad uso delle amministrazioni pubbliche, siguien-
do las recomendaciones de Ia ocpE sobre la simplificacion del lenguaje ad-
ministrativo e inspirado en otros manuales ya aparecidos, entre ellos el
«Manual de estilo del lenguaje administrativo» espaiiol {mMap, 1990), cuyo
texto se reproduce parcialmente, reconociendo expresamente en la intro-
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duccién «que ba sido uno de los modelos en los que se ba inspirado este tra-
bajo».!

Este Codice di Stile puede considerarse el antecedente inmediato del
Proyecto finalizado «Simplificacion del Lenguaje Administrativo», cuyos
primeros resultados han sido hecho pablicos por el Ministerio de la Fun-
cién Pablica italiano y sobre los que versa este comentario.

PROYECTO FINALIZADO: SlMPLIFlCACIéN DEL LENGUAJE ADMINISTRATIVO.
PRESENTACION DE LOS PRIMEROS RESULTADOS

El Ministerio de la Funcién Piblica organizé el pasado 14 de diciem-
bre de 1995 una Jornada de Trabajo para presentar los primeros resultados
del Proyecto finalizado «Stmplificacion del lenguase administrativo».

Tras de la publicacién del Codice di stile, el Ministerio de la Funcién
Publica ha estado trabajando en este proyecto, del cual esta Jornada ha
sido una etapa intermedia, dedicada, especialmente, a recoger ideas, criti-
cas y sugerencias para la puesta a punto de los resultados finales.

El programa de la Jornada quedé estructurado de forma que por la ma-
fiana los responsables directos del proyecto expusieron los resultados al-
canzados; a continuacién, tuvo lugar una mesa redonda en la que partici-
paron destacados administrativistas y lingiiistas italianos. Por la tarde, se
celebré una segunda mesa redonda de discusién de los resultados del pro-
yecto y de contraste con algunas experiencias extranjeras, en la que parti-
ciparon destacados especialistas de diversos paises europeos.

En la sesi6n de manana, Giancarlo Scatassa situd el proyecto de «Simz-
plificacion del lenguaje administrativo» dentro de un marco comin a todos
los paises, de evolucién de un modelo tradicional de Administracién pa-
blica hacia un modelo nuevo, en el que los 6rganos administrativos, dota-
dos de mayor operatividad, ofrecen prestaciones de servicios a la sociedad
civil. Destacé que, segtin encuestas recientes, el 80% de los italianos son de
la opinién de que los servicios pablicos no han mejorado suficientemente
en los ultimos tiempos. Por esta causa es mucho todavia lo que se tiene que
hacer, aunque ya se han dado pasos adelante en orden a conseguir una ma-
yor eficiencia de los servicios pitblicos: la Ley de 7 de agosto de 1990, n.°
241 sobre procedimiento administrativo; el oer sobre calidad en las pres-
taciones de los servicios piblicos, que introduce en Italia el tema de las car-

1. Una recensidn a este Codice di Stile, ha sido publicada en la Revista Gestidn y Andli-
sé5 de Politicas Piblicas, n.” 3, mayo/agesto de 1995, firmada por este autor,
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tas de los servicios; la creacién de nuevas oficinas para un servicio mis
atento al ciudadano, son, entre otras, medidas adoptadas en los Gltimos
tiempos con la finalidad de que el cindadano esté bien informado.

El afio 1996 seri el afio de la comunicacién institucional, porque, segin
sefial6 el ponente, una de las causas de la ineficiencia de la Administracién
es que la gente no estd informada. Ello es en gran parte debido a la falta de
calidad de las comunicaciones, a la utilizacién de un lenguaje abstruso, ple-
no de referencias incomprensibles. Por ello el Ministerio de la Funcién Pa-
blica quiere financiar proyectos experimentales que supongan un catilogo
de innovaciones que permitan posteriormente la generalizacién de los re-
sultados positivos de las distintas experiencias. Uno de estos provectos fi-
nalizados es el del lenguaje administrativo, proyecto que no ha acabado
sino que continuara en una senda que se prevé larga y complicada.

Seguidamente el profesor Alfredo Fioritto, responsable del proyecto,
hablé sobre los primeros resultados obtenidos. Comenzé diciendo que el
grupo que €l dirige ha completado las tres cuartas partes de su trabajo, em-
pleando en este tema todo su afin y entusiasmo. Sefialé que, a su juicio, la
lengua es una especie de encrucijada de muchos problemas administrativos
y que las palabras del lenguaje del derecho tienen un peso incluso mayor
que el de otras palabras de la lengua comun. Sin el apoyo del lenguaje ad-
ministrativo las grandes reformas de estructuras o de procedimientos res-
tan incomprensibles al ciudadano; por eso se impone la simplificacion del
lenguaje administrativo.

Fioritto caracterizé el lenguaje administrativo en base a dos considera- -
ciones:

— Sobre si el lenguaje administrativo es un lenguaje juridico-legal o al
menos estd fuertemente influenciado por el mismo.
— Sobre la circularidad del lenguaje administrativo.

En cuanto a lo primero seftalé que en relacién con el lenguaje adminis-
trativo habria que abandonar algunos mitos como son su caracter fuerte,
muy formalizado y con abundancia de términos propios con valor legal. A
su juicio estos términos propios del lenguaje administrativo no sustituibles
no son mas de un 3 % en un texto juridico dado; el resto son términos com-
pletamente sustituibles, como demostré con varios ejemplos.

No obstante, es preciso reconocer que el lenguaje administrativo tiene
una gran influencia del lenguaje juridico-legal, por lo que expresé su reco-
mendacién de que en las facultades de derecho se estudie de manera clara el
lenguaje juridico, de la misma forma que se viene haciendo en Estados Uni-
dos por recomendacién de una asociacién de profesores norteamericanos.
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Se refirié segnidamente a la llamada circularidad del lenguaje adminis-
trativo, entendida en el sentido de que los documentos no se proyectan y
escriben para el ciudadano sino para quien los firma, para ¢l control inter-
no de la Administracién. Destacs que nadie ensefta a escribir el lenguaje
administrativo, sino que se suelen utilizar los precedentes, a menudo abun-
dantes en arcaismos.

Sefialadas estas caracteristicas, el ponente informé que la finalidad del
proyecto es producir instrumentos de trabajo para que puedan ser utilizados
de manera clara. En este sentido el Manual de estilo, elaborado como parte
esencial del proyecto, serd seguido por un glosario de aproximadamente 500
términos de caracter juridico, que pueden y deben ser explicados cuando sea
necesario y completado con modelos, dado que la presentacién grafica y ti-
pogrifica es muy importante para la visualizacién y comprensién de los textos
y por instrumentos formativos con una aplicacién en software. Precisamente
la tarea formativa, la de sensibilizar a la Administracién y formar formadores,
¢s una de las metas més importantes del proyecto, que ha dado excelentes re-
sultados en las administraciones publicas con las cuales se ha colaborado.

El proyecto precisa ser continuado con el doble enfoque de sensibilizar
y formar empleados para conseguir que el ciudadano perciba un lenguaje
claro, que, ademds, como se ha sefialado en otros paises, conlleva un sensi-
ble ahorro y reduccién de costes.

En la posterior mesa redonda participaron, entre otros, Sabino Casse-
se, catedritico de derecho administrativo y exministro; Tullio de Mauro,
lingiifsta; Giuseppe Ugo Rescigno, profesor de derecho constitucional.

El profesor Cassese comenzé diciendo que el texto constitucional de
1947 fue sometido al juicio de expertos en lenguaje, que lo convirtieron en un
«bel testox, a semejanza del Cédigo Napoledn que tanto deleitaba a Flaubert.

Sefial6 a continuacién que determinadas sentencias del Tribunal Cons-
titucional italiano han atenuado el principio tradicional de presuncién del
conocimiento del derecho, cuando se estd en presencia de leyes oscuras e
incomprensibles. Las leyes pueden ser irreconocibles y oscuras por razén
de su circularidad, como antes habia sefialado Fioritto, cuando son expre-
si6n de lo que Cassese denominé «poder legisferador de la burocraciar. Citd
seguidamente a Bismarck, quién decia que «los gue amen las leyes no debe-
rian saber como se bacen las leyes» y dio ejemplos de expresiones arcaicas
que se mantienen en el lenguaje administrativo italiano actual, como son las
concesiones «g fuoco v a fianmay.

Como causas de la dificultad de la comprension del lenguaje adminis-
trativo, sefialé Cassese la persistencia de una cultura antigua, fuera del al-
cance del conocimiento de los ciudadanos corrientes, la oscuridad del len-
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guaje v la influencia normativa, esto es, la transposicién del literal de las
normas a los actos administrativos, asi como la recepcién en normas nue-
vas, de normas viejas, desprovistas de vida propia. El resultado es que las
leyes italianas, mas abundantes en nimero que las francesas o las alemanas,
son dificiles de interpretar.

Esta situacion esconde tres aspectos ocultos:

— Que la Administracién es incapaz de renovarse, por causa de su es-
clerosis.

— Que la Administracién no contempla la motivacién suficiente de
los actos administrativos.

— Que la Administracién considera al ciudadano como un accidente
fastidioso que conviene mantener alejado.

Ante estas tres realidades ocultas, el Codice di Stile, punto de partida
del proyecto finalizado, supuso el inicio de un nuevo rumbo:

— Que cada organismo publico debe definir los términos que utiliza.

— Que hay que fijar controles internos de la escritura para mejorar su
calidad.

— Que antes de la adopcién de nuevas normas hay que realizar un es-
tudio de impacto, con verificacién de los presupuestos linglifsticos.

— Que hay que eliminar demasiadas normas y actos inutiles: opera-
ciones de control contable, cientos de millones de certificaciones al
afio de los que se podria pensar si son todos necesarios. Cancelar
palabras, textos indriles, esto es una realidad. Citd a Fellini: «E/ -
lencio ensenia a pensars.

El profesor Tullio de Mauro insistié en que es necesario romper la li-
nealidad del discurso, pues muchas palabras son desconocidas e indtiles y
que es necesario buscar una mayor claridad, sobre la que no obstante no
hay que hacerse demasiadas ilusiones, pues nos encontramos con una re-
sistencia del cuerpo social italiano,

A este respecto senald que un lenguaje no es sdlo un conjunto de frases
o palabras, sino que son situaciones vividas por quien habla y escucha. Para
que se den estas condiciones de vitalidad, para que una lengua esté viva, se
necesita de un decurso histérico y de una masa hablante. Para triunfar en
el camino de mejora del lenguaje se precisa de un cambio cultural v social
de fa poblacién, que eleve la capacidad de lectura de quienes ahora no leen
ni escriben, porque mientras tanto si a la persona le es mas cémodo escri-
bir oscuramente, seguira escribiendo oscuramente.
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El profesor Rescigno se refirié especialmente a la técnica legislativa y a
las distintas comisiones creadas en Italia para €l estudio de la viabilidad de
las leyes. Remitié muchos de los defectos del lenguaje administrativo —os-
curidad, ambigiiedad—, a fruto de errores de quienes escriben leyes oscu-
ras intencionadamente, con el deseo implicito de que luego «pa se verd» en
la reglamentaci6n.

Sefialé que hay muchos cursos de técnica legislativa para funcionarios y
otros productores de normas, que no son solamente la Administracién sino
los grupos sociales, la banca, 1a Cofindustria, etc. En universidades, también
hay citedras de técnica legislativa como en la Universidad de Perugia.

Sefialé luego que el mito de que la Administracién publica habla a to-
dos los ciudadanos es ilusorio; solamente habla a los expertos, pero hoy no
la entienden ni siquiera estos expertos. Se necesita que la Administracién
hable para un pablico medio que lo entienda sin necesidad de mecanismos
de traduccion.

¢Cémo traducir los actos normativos al usuario? Para ello hay muchas
soluciones, bien de tipo publicitario, con graficos, con figuras, con disefio,
con una légica distinta al acto normativo.

El principal defecto para la mejora de la comunicacién es que la Admi-
nistracton pablica estd estructurada de forma que es incapaz de reflexionar
sobre ella misma; trabaja bien, pero no reflexiona suficientemente; para lo-
grar ello es necesario una voluntad politica, de la ayuda de expertos y que
la reflexion sea asumida por la propia Administracién.

Cerr6 el acto el Ministro de la Funcién Piblica, Franco Frattini, quien
se refirié, en primer lugar, al Proyecto finalizado, diciendo que se trataba
de un trabajo hecho en casa por expertos, profesionales, en beneficio de la
propia Administracién publica.

A continuacién definié el lenguaje burocratico como uno de los pernos
sobre los que trabaja la Administracién piiblica y con los cuales la buro-
cracia se identifica. Los sondeos realizados entre funcionarios confirman
gue la mayoria de los empleados consideran que hay una pobre comunica-
cién entre la Administracién y los ciudadanos y la atribuyen no sélo a las
dificultades del acto de comunicar sino a la propia complejidad y farrago-
sidad de los procedimientos administrativos.

Estas iniciativas de mejora del lenguaje permiten ayudar a la gente a
pensar que las mismas cosas que decian de forma complicada se pueden
decir ahora mas sencillamente.

Los materiales elaborados deben servir para la confeccién de un «Ma-
nual de esttlo» que mejore la calidad comunicativa y haga mas comprensi-
bles los textos al ciudadano no especialista. A la vez hay que crear las con-
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diciones para que la ventanilla de comunicacién con los administrados no
sea hostil, sine que genere un clima de confianza y transparencia.

En una segunda fase la mejora tendria que tender a extenderse a las
normas juridicas, cuya calidad debe ser abordada de acuerdo con las reco-
mendaciones de la ocpe.

Por la tarde, se celebré una segunda mesa redonda para confrontar los
resultados del proyecto finalizado con algunas otras experiencias extranje-
ras. Participaron en esta mesa redonda Giavanni Garroni, Myriam Ines
Giangiacomo, Maria Stefania Masini, Maria Emanuela Piemontese y Carla
Recchi, que forman parte del equipo responsable del proyecto, y por la par-
te extranjera, Wendy Gregory, de la Central Office of Information de Gran
Bretana, Gisele Kahn, de la Ecole Normale Supérieure, de Paris, Bengt Ake
Nilsson, del Consejo de Ministros de Suecia y Manuel Martinez Barguefio,
del Ministerio para las Administraciones Piblicas de Espana, quienes ex-
pusieron sus respectivas experiencias nacionales sobre la materia.

PRIMEROS RESULTADOS DEL PROYECTO FINALIZADO: SIMPLIFICACION
DEL LENGUAJE ADMINISTRATIVO

A)  Método de trabajo v médulos de formacion

Elemento central del Proyecto finalizado ha sido la experimentacién
Hevada a cabo con siete administraciones.

Desarrollada en paraleio con la actividad de investigacion, la experi-
mentacidén ha permitido verificar las hipétesis de trabajo previas y modu-
lar, de acuerdo con las exigencias reales de cada Administracién, los pro-
ductos finales del proyecto.

Estos productos finales han sido: una propuesta sobre formacién, un
glosario de términos técnicos del lenguaje administrativo, un manual para
la simplificacién del lenguaje administrativo, un instrumento informitico
de apoyo a la redaccién de textos simples y claros, un manual de consulta
para la organizacion gréifica de los textos.

Las administraciones implicadas en la experimentacién han sido elegi-
das para formar parte del proyecto en funcién del:

— Tipo de aciividad desarrollado.

— Tipo de destinatarios de su actividad administrativa {piblico indife-
renciado: los ciudadanos, en general; piblico especifico, por ejem-
plo, estudiantes universitarios; piiblico especializado, por ejemplo,
empresas del sector de la construccién).
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— Tipo de actos producidos (modelos, informacién sobre procedi-
mientos, comunicaciones personalizadas, bandos sobre concursos}.
— Tamano de la poblacién (ciudades grandes/medias o pequefias).

Las administraciones elegidas fueron en concreto: el Ayuntamiento de
Roma (oficina de informacién); el Comité para la Construccién de Resi-
dencias publicas (secretariado general); la Universidad de Bolonia (oficina
de contratacién); la Universidad de los estudios del Aquila (secretaria de
estudiantes); la prefectura del Aquila; el Ayuntamiento de Melfi y 1a Ofici-
na de Empleo de Nuoro.

En cada una de estas Administraciones se ha trabajado con un grupo
miximo de 15 empleados piiblicos y la experimentacién se ha llevado a
cabo en cinco fases:

Fases de la experimentacion
1. Fase 1: implicacién

En la fase 1, de implicacién o compromiso, se designé para cada una de
las oficinas elegidas un funcionaric responsable que, por su posicion y dis-
ponibilidad, pudiera servir de unién entre el grupo de trabajo y los emplea-
dos piblicos, de un lado, y entre el grupo de trabajo y los directivos, de otro.
Luego, se solicité de los empleados pablicos que recogieran y seleccionaran
un conjunto de textos representativos de las diversas tipologias de actos pro-
ducidos dentro de la Administracién, a fin de someterlos a una reescritura.

2. Fase 2: reescritura

La fase 2 consistid precisamente en la reescritura de los textos seleccio-
nados. Dentro del grupo de trabajo —formado por tres investigadores con
competencias juridicas, cuatro investigadores con competencias lingQisti-
cas y uno con competencias de grafismo editorial— se formaron grupos
mis pequefios integrados por un jurista y un lingtista que trabajaron sobre
los textos para seleccionarlos y reinscribirlos, en interaccién con los demds
componentes del grupo.

Estos pequenios grupos eligieron primero, entre los facilitados por la
Administracién, los textos mas significativos segin su tipologia (modelos,
circulares, comunicaciones personales, anuncios de concursos, informa-
cién sobre procedimientos), caracterizacién linglistica, contenido, organi-
zacion légica y grifica del texto y destinatarios,
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Posteriormente se reescribieron los textos escogidos, participando ya
en esta operacion, durante las diversas fases de trabajo, un linglista para el
control de la reescritura, ¢l grafista para la organizacién grafica del texto y
un jurista para la verificacién de la correccién de los criterios juridicos del
texto reescrito. En algunos casos han participado en este proceso de traba-
jo los propios empleados piiblicos de la Administracién que ha producido
los textos reescritos.

Al final de la operacién de reescritura de documentos, los pequefios
grupos han realizado para cada Administracién un comentario con consi-
deraciones sobre la caracterizacion lingiiistico-grifica de los textos origina-
les y sobre la simplificacién efectuada.

Los documentos reescritos, asi como los comentarios elaborados, han
sido luego utilizados durante los cursos de formacién y han constituido la
base para todas las operaciones de investigacidn y elaboracién propedeuti-
ca para la realizacién de los instrumentos previstos en el proyecto.

3. Fase 3: formacion

Durante la fase 3 se realizé una auténtica labor formativa en el aula, ex-
perimentando en paralelo con diversos tipos de modelos formativos. La in-
tervencion formativa no se ha agotado con el encuentro en el aula, sino que
ha englobado las operaciones de reescritura, efectuadas por el grupo de
trabajo, en solitario, o en colaboracién con los empleados piblicos. La for-
macién se concibe, asi, como una investigacién de campo, en cuanto que
fos documentos reescritos son analizados en el aula por la propia Adminis-
tracién a la que van destinados los cursos.

Respecto a los destinatarios, el objetivo de la formacion era esencial-
mente suscitar atencién e interés por los aspectos lingiiisticos de la comu-
nicacién publica, sensibilizar sobre la importancia vital de escribir de
modo claro y simple, incidir sobre habitos comunicativos consolidados, es-
timular el compromiso personal en Ia innovacién de la modalidad comuni-
cativa de la Administracién publica y facilitar los primeros instrumentos
para escribir de un modo simplificado.

En sintesis los modelos han sido proyectados y conducidos para res-
ponder a ciertas exigencias metodoldgicas del grupo de rrabajo:

— Permitir la observacién directa de las actitudes y necesidades for-
mativas de los empleados publicos.

— Validar los diversos grados de eficacia de diversos modelos pro-
puestos con relacidn a los objetivos.
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— Elaborar y experimentar modelos de formacién alternativos traza-
dos sobre necesidades observadas y valoraciones completas.

~— Formular criterios y propuestas para la formacién en la simplifica-
cién del lenguaje administrativo.

— Poder contar con la participacién activa de los empleados puablicos
sin interferir con su trabajo cotidianc dentro del caracter informal
del compromiso que la Administracién habia asumido con el grupo
de trabajo.

Los médulos formativos son cinco, con una duracién de cinco u ocho
horas en un solo dia o doce repartidos en dos dias. La diferente duracién
de estos médulos estd en funcién de la mayor o menor personalizacién de
estas intervenciones formativas.

4, Fase 4: valoracion

La fase 4 de valoracién de la adecuacién de los modelos de formacién
ha sido llevada en paralelo con la experimentacién. Adn sin estar completa
de esta valoraci6n se pueden extraer ya algunas primeras reflexiones:

— En primer lugar, que tres de las siete administraciones comprometi-
das en el proyecto han utilizado los documentos reescritos en el
grupo de trabajo para sus comunicaciones con los ciudadanos.

— En segundo lugar, que las peticiones de aclaracién de los ciudada-
nos en relacién con estos textos reescritos ha sido menor que con
respecto 2 los anteriores.

— En tercer lugar que los funcionarios opinan que las dificultades de
comprensién de los textos administrativos por los ciudadanos se
deben en primer lugar a la complejidad de los precedentes (97 %),
a la falta en el texto de todas las informaciones precisas (62%) y en
tercer lugar, al uso en los textos de palabras y frase «dificiles». No
es el contenido sino la forma de expresarlo lo que hace al texto le-
gible, segiin la opinién recogida de los funcionarios.

— Otro dato interesante recogido de los funcionarios que redactan
textos destinados a los ciudadanos, es que en un 43’5% de los ca-
s0s, éstos utilizan actos anilogos escritos por la propia Administra-
cion; en el 65% consultan con colegas mds antiguos, més expertos
o con su superior y s6lo en el 25% de los casos se dirigen a otras
fuentes y estudian soluciones alternativas. Hay, pues, una tendencia
muy acentuada a «sentir» el estilo comunicativo de la propia Ad-
ministracién y a consolidarlo.
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Entre los factores considerados para innovar el estilo comunicativo de
la Administracion, los funcionarios han sefalado la posibilidad de recibir
informacién especifica en el momento de la entrada al trabajo y la posibili-
dad de cursos mas frecuentes durante la carrera administrativa. En segun-
do plano, han sefalado el tener més tiempo a su disposicién y recibir mas
colaboracién por parte de colegas y superiores.

Lo que ha surgido con evidencia en esta valoracién es la necesidad de
proyectar una intervencién de formacion que se proponga como primer
objetivo incidir sobre la capacidad y disponibilidad de los participantes
para acoger la innovacién y abandonar modalidades de comunicacién
consolidadas.

Las resistencias encontradas han demostrado que una formacién orien-
tada a la simplificacién del lenguaje administrativo, si no se lleva con la de-
bida atencién, entrana el peligro de ser vista como una tentativa de desvalo-
racién profesional adquirida, mucho mas de lo que antes se podia imaginar.

La intervencién de formacién, antes de transmitir las competencias ne-
cesarias para producir textos claros y simples, debe estar orientada a hacer
observar la importancia y por asi decirlo la nobleza de ia operacién de sim-
plificacién, mostrando que nada se pierde en el plano de la identidad pro-
fesional, sino que mas bien algo se gana: la dimensién de funcionario real-
mente al servicio de los ciudadanos.

Es necesario, pues, trabajar en tres frentes:

— De una parte, demostrar toda la complejidad de la operacién de
simplificacién para hacer ver que escribir un documento claro diri-
gido al gran pablico requiere la adquisicién de capacidades especi-
ficas y no como podria parecer en una visién superficial, una re-
nuncia a capacidades ya adquiridas.

— De otra, suscitar responsabilidad en la necesidad de usar un len-
guaje accesible a los ciudadanos.

— Sélo después, facilitar las competencias y los instrumentos para es-
cribir de modo claro.

La actividad comunicativa requiere seguramente reglas, criterios y
estructuras de referencia, pero sobre todo requiere un compromiso in-
dividua! y compartir profunda y motivadamente objetivos comunica-
tivos.

La exigencia es, por tanto, individualizar en un modelo que se desarrolle
en tiempo y modos tales que consienta que en este ambito sea posible intro-
ducir innovaciones en las Administracién piiblica. No se trata de reorganizar
una funcién o simplificar un procedimiento, sino de resituar radicalmente a
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la Administracién, o mejor a cada agente de la misma, en sus relaciones con
el cindadano.

Lo que se necesita en primer lugar es crear consenso en torno al estilo
de la comunicacién que se quiere introducir en la Administracién pablica
y asi estimular la automotivacion del empleado publico; no sélo transferir
conocimientos de tipo lingiiistico/juridico y transferencias de competen-
cias operativas parz la construccion de textos simples y claros.

La intervencidn formativa para alcanzar este objetivo debe estar cen-
trada en torno a estos cuatro puntos:

— Contacto directo entre formadores y empleados piblicos.
— Continuidad en el tiempo.

— Interaccion entre formadores y empleados pablicos.
— Flexibilidad y gradualidad en el enfoque.

Los formadores deben interactuar con la cultura de la Administracién
objeto de la intervencién, no sélo capitalizando la experiencia y la compe-
tencia técnica en ella sedimentada, sino también reconociendo legitimidad
a las expresiones que la Administracién considera no simplificables para
luego llegar gradualmente al nuevo estilo comunicativo.

5. Tase 3: propuesta

En lo que respecta a la formacidn, entre los modelos experimentados,
el que se ha demostrado mas eficaz y mejor responde a los requisitos indi-
viduales es el modelo que prevé la responsabilidad de los empleados pu-
blicos en las operaciones de reescritura y el ejercicio en aula sobre los do-
cumentos de la propia Administracién a la que va destinado el curso
{médulo 5). El proceso debe desarrollarse a lo largo de un afio.

Es evidente que esta intervencidn formativa, por su complejidad y di-
mension, necesita una estructura especializada sobre temas de simplifica-
cién que asuma la tarea, entre otras, de formar formadores. Estos tltimos
podréan ser empleados piblicos provenientes de las distintas administra-
ciones a las cuales se les encargaria la tarea de formar a sus colegas de la
propia Administracion. Esta es la propuesta final, sobre la que estan traba-
jando, abierta la discusién y la confrontacién con experiencias desarrolla-
das en otros paises.
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B. Manual de estilo
1. Presentacion

El Manuale di Stile per un linguaggio amministrativo vicino al cittadino
contiene algunas recomendaciones para mejorar la calidad de las comuni-
caciones entre la administracion y los ciudadanos, acercar la administra-
¢ién a los ciudadanos y aumentar la colaboracion y la confianza entre ciu-
dadanos y administraciones.

El Manuale di Stile se dirige a todos aquellos que trabajan en la Admi-
nistracién pablica y en particular a quienes tienen el deber de comunicar-
se con los ciudadanos especialmente en forma escrita.

Por tanto, los destinatarios del Manuale d Stile son:

. Los directivos de las Administraciones piiblicas, de los que depen-
de la buena marcha de las oficinas, incluidas las decisiones sobre las
formas de relacién con las otras administraciones y con los ciuda-
danos. Por esto es importante que sean ellos los primeros que estén
convencidos sobre la necesidad de mejorar la calidad de las comu-
nicaciones y sus relaciones entre ciudadanos y administraciones.

— Los responsables de cada una de las oficinas de las administraciones
que constituyen, por asi decirlo, el nexo de unién entre directivos y em-
pleados y por ello se encuentran en la condicién y necesidad de deber
mediar y dirimir) las divergencias entre ciudadanos y administraciones.

— Los empleados de todas las administraciones que tienen el deber de
comunicarse directamente con los ciudadanos, ya en forma escrita
o hablada. En la mayor parte de los casos, estos empleados son las
primeras personas a las que los ciudadanos se dirigen en las oficinas
y por eso estan investidos de una doble responsabilidad: ia de re-
solver claramente, con precisidn y rapidez a las demandas de los
ciudadanos y la de situarse frente a ellos como representantes de las
administraciones, de las cuales por su posicién en la organizacion
saben cuales son sus insuficiencias, lentitudes y a veces incluso in-
congruencias. Considerado lo anterior, resulta evidente que corres-
ponde a los empleados jugar un papel de gran importancia y deli-
cadeza en sus relaciones entre administraciones y ciudadanos. Este
pape! sin embargo comporta una doble necesidad: de una parte,
una mayor colaboracién de sus colegas, responsables y directivos y
de otra una accién formativa especifica.
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El Manuale di Stile quiere ayudar a cuantos trabajan en las Administra-
ciones y se comunican con los ciudadanos mediante textos escritos apli-
cando algunos criterios objetivos de legibilidad y comprensibilidad.

Las reglas y los ejemplos de aplicacién que el «Manuale di Stile» con-
tiene sugieren un modelo de lenguaje claro, preciso y concreto. Se trata de
un modelo de comunicacién distinto de aquel al que estamos habituados y
que no es facil modificar en tiempo breve. El «Manuale di Stile» quiere de-
mostrar que, dentro de ciertos limites es posible y para ciertos aspectos re-
sulta incluso entusiasmante.

Es cierto que la oscuridad de los textos de la Administracién depende,
la mayor parte de las veces, de la cantidad y de la complejidad de las leyes
y de las normas que regulan la vida italiana (mds de 100.000 leyes en vigor).
Es claro también que la calidad de los textos de las Administraciones po-
dria traer notables ventajas si también las leyes fueran escritas en modo mis
simple y claro. La atencién creciente que se da en Italia por estos proble-
mas permite esperar confiadamente.

Mientras tanto el Manuale di Stile es para todos los que trabajan en las
Administraciones un compaero de viaje que, a partir del precedente Cods-
ce di Stile (1993) intenta dar algunas sugerencias, pocas pero practicas y de
simple aplicacion con la perspectiva de alcanzar, en el futuro inmediato al
menos algunos de los objetivos esperados. Al mismo tiempo, se sugiere para
el futuro la colaboracién estable entre las administraciones y una Comisién
Nacional que tutele la claridad y la simplicidad del lenguaje usado en la pro-
duccién legislativa tanto del Estado como de origen administrativo.

2. ¢Por qué el Manuale di Stile?

En sociedades complejas, como las industrializadas y tercializadas,
cada una de las administraciones tiene el deber de regular el intercambio
de informacién entre ciudadanos y Estado. En este intercambio juega un
papel de gran relieve el tipo de lenguaje usado por cada Administracién.
Con este lenguaje las Administraciones no sélo comunican informaciones
sino que explican también las razones de las maltiples acciones adminis-
trativas. Por ello es indispensable que los mensajes que producen sean
simples, comprensibles y concretos, cercanos a la experiencia y a las nece-
sidades de los ciudadanos.

Por ello en muchos paises del mundo la calidad de las comunicaciones
del Estado y de cada una de las administraciones es objeto, de afios a esta
parte, de atento andlisis. A estos andlisis han seguido en muchos casos pro-
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puestas y realizaciones de interesantes intervenciones de mejora. A permi-
tir tales intervenciones de mejora han contribuido también las mds recien-
tes adquisiciones, teéricas y practicas, de la ciencia de la comunicacion y
del lenguaje sobre el tema de la problematica de la comprensién de los tex-
tos, incluso simples.

La exigencia de una mejor comunicacién entre los ciudadanos y el Es-
tado nace también de la creciente conciencia de los enormes costes y ries-
gos, humanos, sociales y econémicos que se detivan de la distancia que pa-
rece separarlos.

Fn esta tentativa de mejora de la calidad de las comunicaciones con los
ciudadanos, las administraciones advierten frecuentemente la contradiccién
entre la necesidad de usar un lenguaje preciso, casi técnico, y al mismo tiem-
po la dificultad de marcar las comunicaciones con simplicidad y claridad.

En el dificil equilibrio entre la necesidad de precisién y la de la com-
prensibilidad de los textos se puede sefialar la especificidad y la delicadeza
del lenguaje administrativo. Este, en verdad, aGn no siendo un lenguaje es-
pecial estd unido a determinados lenguajes especiales, como por ejemplo el
juridico-legislativo, porque es en este lenguaje en el que estén escritas las le-
ves y las normas a las cuales se refieren las disposiciones de cada adminis-
tracién. Ademas estd ligado a otros lenguajes especiales como los de la eco-
nomia y de las finanzas.

Hablar de lenguaje administrativo es, por consiguiente, dentro de cier-
tos limites, impropio. No constituyendo éste un lenguaje administrativo
por si mismo, tiene algunas peculiaridades que lo hacen complejo. Es un
lenguaje de tipo mixto, en el cual confluyen algunas caracteristicas propias
de otros lenguajes (legislativo, juridico, econémico financiero, etc). Y la ne-
cesidad de traducit con efectos complejos de otros lenguajes en actos es-
critos que requicren acciones precisas de parte de los ciudadanos. En este
sentido, el lenguaje administrativo es el lenguaje que la Administracién usa
en el intercambio de informacién y de acciones entre instituciones y ciuda-
danos. :

El estilo del intercambio de informacion, sin embargo, puede ser mo-
dificado y en muchos casos también facilitado. La respuesta que el Manua-
le di Stile da a las posibilidades de intervencién inmediata es afirmativa.
Los mirgenes de intervencién son traspasables. Es posible intervenir facil-
mente en la eleccién de las palabras simples y en el modo de ordenar las
frases. Solamente después de haber hecho este tipo de intervencién, se
puede preguntar mis alld de qué limites o de qué condiciones la distancia
entre el lenguaje usado por la Administracién y el usado por Ia mayor par-
te de los ciudadanos no tiende 2 disminuir.
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Entretanto la propuesta del Manuale di Stile es la de realizar las inter-
venciones que sean posibles. Escoger las palabras mas conocidas por todos
o por la mayoria de los ciudadanos es la primera regla para reducir, en mu-
chos casos, distancias no motivadas o motivadas por la tecnicidad mas pre-
sunta que real del lenguaje administrativo,

El segundo criterio es construir frases breves, con veinte palabras,
como méximo. Las frases breves son mas simples de leer y mis faciles de
comprender que las frases demasiado largas y ricas en subordinados o in-
cisos.

Un tercer criterio, menos facil de controlar pero que precede incluso a
los demis, es conseguir organizar el texto segin un plan preciso que tome
en cuenta a los destinatarios, los objetivos y las prioridades de las informa-
ciones. Este criterio es més dificil de controlar por varias razones. Una de
estas razones ¢s la familiaridad que quién escribe o habla tiene con el argu-
mento del que se trata. Esto que a nosotros para el trabajo que hacemos o
para la formacién que hemos recibido, por la cantidad de experiencia que
hemos acumulado o por todas estas tres razones juntas, nos parece obvio,
no lo es necesariamente para quien lee o escucha. Otra razén es la légica
que nos guia, esto es la perspectiva en la cual nos ponemos cuando escribi-
mos. Quien produce textos en la Administracién estd preocupado de man-
tener en sus propias palabras el maximo apego a las normas y a las disposi-
ciones legislativas. La éptica que guia a quien escribe o habla es totalmente
interna a la Administracién. Sin embargo, para que un texto sea claro es
necesario que quien lo produce se ponga en el lugar del receptor ¢ imagine
la dificultad que éste puede encontrar. Podemos producir textos més com-
prensibles sélo si hacemos referencia constantemente al destinatario.

Para que un texto sea simple, ordenado, esencial y legible material-
mente es necesario que se usen palabras de uso comin, breves, de signifi-
cado no ambiguo, bien consolidadas en el suyo (no palabras de moda), de
origen italiano, palabras enteras y no traduccién.

Entre las recomendaciones que el Manuale di Stile sefiala para la re-
daccitn de textos administrativos, cita las siguientes: que el texto esté or-
denado en un orden jerdrquico, preciso y sistematico, de lo mds importan-
te a lo menos importante, de lo més general a lo mas particular: que los
destinatarios, los objetivos y el contenido de las informaciones estén claros
a quien escribe; que se presente dividido en paquetes de informacién; que
no mezcle informaciones diversas o deshomogéneas; que la misma cosa se
llame siempre con el mismo término; que no contenga frases més largas de
veinte palabras; que respete las reglas de la gramitica y el uso de la pun-
tuacidn; que se utilicen de modo homogénco las mayitsculas y las mindscu-
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las; que esté dividido en parrafos de modo que esté claro el inicio y el fin de
un periodo en el cual se trata un argumento o una informacién.

También es esencial que evitemos usar demasiados adjetivos y adver-
bios; palabras de tono demasiado elevado, rebuscado o solemne; palabras
de lenguaje técnico especialista cuando no sean necesarias; formulaciones
demasiado minuciosas; frases prolijas, vagas o carentes de sentido; que uti-
licemos comillas para dar a un término o a una locucién un sentido diver-
so del usual y mas comiin; que las abreviaturas y siglas que no sean dema-
siado conocidas o difundidas a la lengua comtn se expliquen la primera
vez que aparezcan en el texio.

Sobre los términos menos comunes o técnicos especializados, se debe
precisar que su uso es no sélo legitimo sino también 1til, pero para que
sean mis facilmente comprendidos dentro del contexto deben ser acom-
paftados la primera vez que aparecen de una breve explicacién o de un
ejemplo simple.

A la dlaridad del texto también pueden contribuir algunos recursos téc-
nicos que contribuyen a hacer mas legible un texto, por ejemplo, algunos
criterios grficos tipograficos y algunas habilidades tales como el tipo del
cuerpo tipografico, los caracteres, el uso de nlimeros arbigos o letras alfa-
béticas, la presencia de titulos que permite subdividir las varias partes del
texto, el éxito de recuadros para resaltar informaciones de particular im-
portancia o relevancia, las explicaciones simples y eficaces, los ejemplos
bien estudiados, etc.

CY  Glosarto de términos

Uno de los obstaculos que hacen dificil la comprensién del lenguaje
administrativo es el uso que las administraciones piiblicas hacen de los tér-
minos técnicos, en particular los juridicos.

Los responsables del proyecto han advertido que, al lado de palabras o
expresiones que pueden ser sustituidas o simplificadas, hay otras que, por
su significado técnico especifico no pueden ser sustituidas por sinénimos y
que para ser explicadas es necesario largas perifrasis o incluir dentro del
propio texto definiciones, que harfan mucho més dificil 1a lectura.

Como soluciones, en el Codice di Stile se significaba que en estos casos
se evidenciaran con un asterisco o en negrilla estas palabras o expresiones
la primera vez que acompaiien al texto y fueran explicadas por medio de
un glosario situado al final del texto.

Esta solucién se ha seguido en el Manuale di Stile, mediante un glosa-
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rio de aproximadamente 500 términos y expresiones, seleccionadas entre
aquellas mas comunes a todas las administraciones, lo que no empece a que
cada una de ellas pueda crear su propio glosario de términos técnicos mis
especificos.

En este glosario se ha incluido no solamente términos juridicos sino
también aquellos tipicos del lenguaje técnico juridico y burocritico.

También se han incluido aquellas palabras que pueden dar lugar a
equivocos porque tienen un sentido distinto en el lenguaje convencional de
la lengua hablada y en el lenguaje juridico.

Por iiltimo, se ha incluido la explicacién de algunas siglas, las mis fre-
cuentes en los actos de la Administracién Piblica, y se ha intentado evitar
lo mas posible los reenvios utilizados para definir.

D) Lineas maestras para la composicion grificay tipogrifica de los textos

La finalidad de estas lineas maestras no es la formacién de personal es-
pecializado, sino la construccién de un vocabulario de base para la compo-
sicién grifica de los textos.

De lo que se trata es de recuperar el gusto por la calidad del trabajo del
funcionario, al situarse éste en el papel del usuario. Trabajar sobre aquella
parte de la persona mds sensible para transferirla al trabajo como una for-
ma de actitud positiva.

La estructura de los médulos formativos dedicados a la composicién
del texto se ha orientado, en primer lugar, hacia los problemas de la per-
cepcidn visual y del cardcter convencional del signo tipogrifico. Sélo des-
pués de esta informacién se han analizado los textos producidos por la Ad-
ministracién piblica.

En el breve tiempo disponible se ha tratado de activar una lectura cri-
tica de la comunicacién escrita para formar un usuario consciente de los
problemas de la percepcién visual. Luego se ha pasado analisis de los tex-
tos concretos, sin que el grupo de investigacion estuviera movido por ide-
as preconcebidas en relacién con los problemas de presentacién grafica.

El estudio preliminar para la modelistica unificada se ha seguido en pa-
ralelo con la racionalizacién de los criterios de produccién de textos en ofi-
cinas determinadas.

En materia de intervencién grifica se ha operado en cuatro niveles:
composicion con maquina de escribir, composicién mediante un programa
comercial de video-escritura con la utilizacién de un solo tipo de cardcter
tipografico; lo mismo que la anterior pero con dos tipos de caricter tipo-

48



grafico y por dltimo un programa comercial de impresién por video con la
utilizacién de dos tipos de caricter tipografico y de un sélo tipo de filo.

Los responsables del proyecto estan preparando también un manual
que contari con un texto explicativo sobre los problemas relativos a la co-
municacién mediante el documento escrito, con un manual de ejemplos so-
bre algunos problemas generales, con criterios generales para la modelisti-
ca unificada y con un glosario de términos que son necesarios para
orientarse en la produccidn de los documentos escritos, con particular
atencion a la gestion de los programas de video-escritura.

E. Los instrumentos informdticos

Para hacer mas asequible ¢l proceso de simplificacién del lenguaje ad-
ministrativo se han desarrollado en el curso del proyecto dos instrumentos
informaticos: uno de apoyo a la redaccion de textos claros, estrechamente
conectados, por consiguiente, con el Manuale di Stile, y el otro para los mé-
dulos formativos.

El instrumento informatico de apoyo a la escritura es uno de los objeti-
vos del proyecto. El planteamiento original era producir, en el dmbito del
proyecto finalizado, un instrumento solamente para el control automitico
del nivel de legibilidad de los textos. Pero pronto parecié evidente a los res-
ponsables del proyecto que, con los Gnicos recursos internos al proyecto, el
producto final habria resultado poco i, pues el anilisis de legibilidad lo
que evidencia solamente es la excesiva longitud y la complejidad de las fra-
ses, pero no da consejos sobre cémo simplificar los textos, De otro lado, el
mercado informatico ofrece ya productos sofisticados para el control orto-
grafico, gramatical y de estilo de los textos escritos en lengua iraliana.

En estas reflexiones nacié la idea de buscar colaboradores externos al
proyecto para combinar la experiencia juridica y lingfiistica de los respon-
sables con la experiencia informatica y llegar asi a un producto orientado
para las administraciones pablicas.

De acuerdo con el Ministerio de la Funcién Piblica se invité a algunas
empresas informaticas para presentar propuestas de colaboracién y entre
ellas se eligié la Expert System de Mdédena con la cual se establecié un
acuerdo de colaboracién.

Con un procedimiento similar se ha llegado también a definir la cola-
boracién con la Dida de Milén para producir un prototipo de software di-
dactico para la autoformacién en la comunicacién escrita. Ambas colabo-
raciones informéricas son completamente gratuitas.
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El software de apoyo a la redaccidn de textos escritos contiene un vo-
cabulario de base de la lengua italiana; un glosario de términos administra-
tivos ampliable con otras voces; un amplio diccionario de sindonimos y de
anténimos en el cual se evidencian los términos que pertenecen al vocabu-
lario de base; un diccionario de palabras extranjeras, con su traduccidn; un
elenco ampliable de siglas y de abreviaciones de uso comin, para las cuales
se expresa la forma propia y la escritura correcta.

Este programa cumple varias funciones que pueden ser clasificadas en
tres grupos: 4) funciones de simplificacién del texto; #) funciones de con-
trol y mejora de su legibilidad; ¢) funciones de reordenacién légica.

En cuanto a las funciones de simplificacién del texto el programa se-
fiala las palabras que no pertenecen al vocabulario de base y propone sin6-
nimos de uso comiin; hace patentes cudles son las palabras més largas y
propone sinénimos mas breves de significado equivalente en el uso comdn;
marca las palabras ambiguas e invita a clarificar su significado; sefiala las
palabras extranjeras y propone, cuando es posible, su traduccién al italia-
no; destaca las siglas y las abreviaturas y propone la escritura correcta; se-
ftala las principales locuciones preposicionales y conjuncionales; evidencia
la construccion pasiva invitando a preferir la activa; sefiala los participios
presentes, los gerundios y las conjunciones invitando a reflexionar sobre la
oportunidad y correccidn de su utilizacidn; sefiala la presencia de comas in-
vitando a verificar el uso correcto; sefiala los términos contenidos en el glo-
sario proponiendo la definicién de insertar en el texto o nota; sefiala el uso
de las dobles negaciones.

En cuanto a las funciones de control y mejora de la legibilidad, el pro-
gfama examina ﬁl texto Y Seﬁala IaS ffElSeS largas, con extensién Superior a
veinte palabras; sefiala la presencia de incisos y de conjunciones subordi-
nantes que hace la frase menos legible, calcula el indice de legibilidad Gul-
pease; permite adecuar el texto al destinatario; facilita la lista de palabras
utilizadas indicando las que pertenecen al vocabulario de base y calculan-
do su porcentaje sobre el total de las palabras del texto.

Relativo a las funciones de reordenacion légica del texto el programa
permite marcar las frases en base al orden 16gico secuencial de las informa-
ciones contenidas en ellas y reordenar el texto automiticamente.

Por altimo, el software didactico para [a autoformacién se encuentra
en fase de elaboracién y sera un producto dedicado a las administraciones
plblicas y desarrollado teniendo en cuenta las necesidades especificas y los
caracteres distintivos revelados en el curso de la experimentacién.
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