MESURES PER AL MILLORAMENT DE LA

CULTURA LEGISLATIVA EN ELS ORDENAMENTS
JURIDICS NACIONALS EN CORRESPONDENCIA
AMB EL DRET DE LA COMUNITAT EUROPEA

Hermann Hill

Senyores i senyors,

El tema de la meva dissertacié es titula «Mesures per al millorament de la cultura
legislativa en els ordenaments juridics nacionals en correspondencia amb el dret de la
Comunitat Europea». Sobre aixd em plantejaré les qiiestions segiients: 1) Que vol dir
I'expressi6 cultura legislativa?; 2) Necessitat del millorament d’aquesta cultura legis-
lativa; 3) Quins s6n els models o els estimuls que en aquest aspecte ptoporciona el
dret de la Comunitat Europea (CE)?; 4) Com sén tractades aquestes qiiestions en els
altres Escats membres de la CE i en els restants ordenaments juridics del mén occi-
dental?; 5) Finalment, ;quines possibilitats de millorament en correspondéncia amb
el dret de la CE té Yordenament juridic alemany i, per tant, fins a quin punt poden
ésser incorporats al dret alemany les normativa de la CE?

I. Cultura legislativa

Fins ara, el concepte de cultura legislariva amb prou feines s'usava en les ciéncies
administratives i politiques. De manera diferent hem de parlar, en canvi, dels con-
ceptes de cultura politica o cultura administrativa.' Quan diem c#ltura administrativa
ens referim a les estructures i als processos de 1'actuaci6 i el comportament politico-
administratius que mostren la manera estatal de solucionar els problemes, perd també
a I'orientacié que marca el comportament dels drgans estatals i les esperances que els
ciutadans hi tenen posades. De manera semblant podem parlar de cultura legislativa
quan ens referim a les estructures i als processos de la produccié estaral de dret, perd
també quan tractem de la imatge que presenta la legislacié des del punc de vista del
ciutada. Per tal com el coneixement del dret, la consciéncia juridica i el respecte a les
lteis pet part dels ciutadans estan acusadament marcats pel coneixement i l'acceptacid
de 1a legislacié, la cultura legislativa és també un element important del conjunt de la
cultura juridica, i, en aquest sentit, col-labora a l'estabilitat i bon funcionament de
I’Estat.

En l'exposicié que ara segueix discutirem sobretot la relactd del ciutada amb la
llei, d'acord amb la qual es realitza la transmissié de les lleis al ciuradi. La llei ha
d'establir i permetre adequadament la comunicacié entre eila i els seus destinataris i
usuaris. Per tal que també en la realitat quotidiana pugui resultar efectiva i ser obser-

1. Eichhoen, Peter (editor), Verwaltungslexikon (Diccionari d'administracié), 1983, p. 984.
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vada, ha d'adaptar-se a la necessitar d'informacié dels destinataris i usuaris, per als
quals ha de resulear oportuna i apropiada: per a dir-ho de manera resumida, la llei ha
d'ésser funcional.? La seva redaccié, la seva presentaci6 i la seva transmissié han de
facilitar-ne la comprensié i un s adient, especificament adequat als ambits i a les
finalitats precisos; en qualsevol cas, la llei no ha de complicar les coses. Per tot aixd, la
redaccid i la presentaci6 de la llei han de proposar-se com a objectiu la supressid de
qualssevol factors perjudicials per a la comunicaci6, que, ben al contrari, ha d'ésser
estimulada rant com sigui possible.

La cognoscibilitat i la comprensibilitat dels continguts juridics sén en consequéncia
un factor d'accepracid substancial. En aquest aspecte, perd, hi cal veure també al mateix
temps un precepte consticucional. Els principis democratics de la Llei Fonamental
demanen una informaci6 adequada com a premissa per a I'exercici dels drets politico-
estatals del ciutada, ja sigui per mitja de l'eleccié dels seus representants en els sisce-
mes democratics indirectes, ja sigei per mitja d'una participacié direcea en els proces-
sos publics d’assumpci6 de criteris i de voluntats. La cognoscibilitat i la comprensibi-
litat de les lleis sén també requisits del principi de I'Estat de dret. Per aquest motiu
cal assegurar la previsibilitat, la mesurabilitat i la calculabilitat de les intervencions
estatals provocades per una llei o per les seves conseqiiéncies. D'aixd, per exemple, en
resulea l'exigéncia de la claredat normativa. També el principi de 1'Estac social exigeix
la possibilitat d'un accés igualitari al dret; sobretot, la creacié de possibilitats d'infor-
maci6 adequades sobre drets i deures legals. Cal dir, finalment, que s56n sobretot els
drets fonamentals els que demanen una informacié oportuna, adient i completa sobre
possibies intervencions’estatals i també reivindicaci6 de prestacions o oportunitats de
participacié. En conjunt, l'exigéncia de cognoscibilitat i comprensibilitat de les lleis
comporta aixi mateix una funcié de previsié per a la salvaguarda del dret de 'indi-
vidu.?

II. Necessitat d'un millorament de la cultura legislativa

Per que esdevé ara necessari un msllorament de la cultura legislativa? Almenys en la
Republica Federal d’Alemanya, el panorama legislatiu abona morius generals de quei-
xa. Es critica sobretot la multiplicitat de reglamentacions juridiques, perd també
I'extensio, la freqiiéncia de modificacions i la complicacié sistematica i textual. La
gran quanritat de normes, la seva situacié i la seva denominacié dificuiren la possibi-
litac de localitzacié d'una norma singularment important per a un cas determinat.
Una sistematica deficient, un perfeccionisme reglamentari i un llenguatge legal com-
plicat fan dificil la comprensié. Aquest panorama condueix, per exemple, els usuaris
del dret a una situacié en virtut de la qual l'oferta excessiva de normes, la seva
complexitat 1 la freqiiencia de modificacions que s'hi déna aconsellen, almenys en
part, I'ds exclusiu de /s normes correntment conegudes i d’aplicacié comprovada.
Una variacié, una ampliacié o fins i rot una afinaci6 d'un aspecte del dret comporten,

2. Hill, Hermann, Einfiihrang in dre Gesetzgebungsiebre (Introduecic a da ciéncia de ta legislacit), 1982, p. 96; £
Zeitschrifs fiir Gesetzgebung (Revista de legislaciéy, 1987, p. 238 (264).

3. Hill, «Akzeptanz des Reches — Notwendigkeit eines besseren Polirikmanagements» (Accepracié del dret —
Necessitar d'una millor gestié politica), d'aparicié immediata a Juristenzeitung (Revista de jurisces).
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per tant, problemes creixents d'incorporacid i execucid. Quant als ciutadans, una
ullada a diverses matéries juridiques, com poden ser el dret social o el referent als
impostos, provoca sovint avorriment i la mateixa complexirat d'aquests ambits juri-
dics indueix a elusions, o bé, per ignorancia o per tal d'evitar notables despeses, a no
reivindicar possibilicacs i drets legals.

A aquesta critica de la imatge formal de la legislacid cal afegir I'increment de les
exigéncies plantejades a la legitimaci6 de |'actuacié de I'Estat o de les seves decisions.
La minva d'autoritat de les institucions no ha deixat tampoc d'afectar |'Estat. A més,
diversos errors politics dels darrers temps han somogut la confianca i la fe en la
politica. En conseqiiéncia, el marge de crédit concedit de manera anticipada a 'Estat
ha disminuit, i, d’altra banda, va introduint-se entre els ciutadans un augment dels
judicis de valor de tipus individualista i pluralista. Els criteris de valor procedeixen
menys de la comunitat estaral o de les institucions socials que dels individus; i, a més,
van canviant de manera continua, També cal afegir a tot aixd un increment del
nombre, la complexitat i ta urgéncia dels problemes que ha d'afrontar 'individu tant
en I'ambit personal com en el social. L'ambivaléncia del desenrotllament técnic pro-
voca aguts conflictes d’objectius i d'interessos. Tot aix0, en conseqiiéncia, ha fet cada
un dels ciutadans més sensible i més reactiu a les modificacions. En relacié amb
I'Estat, I'efecte n'és 'augment essencial d'exigéncia en el nivell d'acceptacié de les
seves decisions. A /Estat, i molc particularment al legislador, els és imposada cada
cop més una carrega dexplicacid referida a la justicia de les seves decisions. També
aquest aspecte de contingut és, per tant, una causa de reflexi6 sobre mesures destinades al
millorament de la cultura legislativa. Cal dir, perd, que ja s’han comengat a realitzar
esforcos notables en aquest aspecte. A la Republica Federal d'Alemanya, 1 tant al nivell
federal com al dels Linder, comissions de diverses menes treballen en les gliestions
vinculades a la simplificacié del dret i de I'administracié o bé a la depuracié del dret, i
s'han promulgat ja les corresponents lleis depuradores. Mitjangant mesures de forma-
ci6 i llistes de criteris que cal tenir presents, els drgans i les persones dedicats a la
produccié de normes juridiques duen constantment a terme comprovacions i millores
de la legislacié. Sigui com sigui, perd, queda encara molt per fer. [ aixi, per exemple,
el proxim dimarts 24 de novembre de 1987 hi haura a I'Escola Superior de Speyer,
sota la meva direccid, un cof-logui d'experts amb assisténcia del president del Tribunal
Constitucional Federal, alrres jutges d’aquest mateix cribunal, ex-ministres i també
significats professors de dret estatal i representants dels Ministeris Federals de I'Inte-
rior i de Justicia, i alli discutirem sobre mesures de mitlorament de la culrura legisla-
tiva. Aquest projecte esta relacionat amb un encirrec fet al Ministeri Federal de
I'Intetior pel govern federal: el desencotllament d un conjunt de mesures per al millora-
ment de la produccié de normes juridigues. En aquest col-loqui rambé estudiarem les
possibilitats del desenrotllament de mesures destinades a millorar la culrura legislati-
va en correspondéncia amb el dret de la CE. I aleshores cal preguntar-se, doncs, quins
exemples o estimuls ens ofereix el dret de la CE.

I11. Dret de la Comunitat Europea

En general, les normes i els impu]sos reglamentaris procedents de la CE sén
objecte de critiques freqiients a la Republica Federal d'Alemanya, perque es diu que
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comporten una reglamentacié excessiva i la burocratitzaci6 de 'ordre juridic i admi-
nistratiu nacional. La eritica es fixa sobretot en la quantitat del dret comuntari, és a
dir, en el nombre i 'extensié dels actes juridics, perd també en el perfeccionisme dels
reglaments minuciosos i en l'extralimiracid ocasional de les competéncies. Si tenim
també en compte els actes juridics de maodificacid, els organismes comunitaris han
promulgat entre 1970 i Foctubre de 1985 un conjunt d'11.607 direcerius i regla-
ments. En aquest darrer aspecte, el nombre anual d'actes juridics corresponents als
anys 1980-1985 s’ha multiplicat per deu en relacté amb la mitjana dels anys
1970-1974; les directrius s'han quasi triplicat. També ['extensi6 dels textos respec-
tius augmenta continuament segons els critics. Aixi, per exemple, la proposta de la
comissié per a una directriu del consell sobre «Harmonitzacié de les normes juridi-
ques dels Estats membres relatives als dispositius contra el capgirament instal-lats en
dos muntancs davane el seient del conductor en la maquiniria de via estreca amb
pneumatics» comprén quasi vuitanta pagines,?

Al costat d’aquestes influéncies negatives del dret comunitari sobre I'ordre juridic
nacional hi ha, malgrat tot, [a possibilitat que la produccié de normes juridiques de la
CE afavoreixi, en determinades circumstincies, un o altre impuls positin per a la pro-
duccié nacional del dret. En aquest aspecte es podria pensar en el denre d'explicacié de
les disposicions, segons els acords de la Comunitat Europea. Aixi, I'article 190 del
Tractat de Roma, i el corresponent article 162 del tractat fundacional de la Comuni-
tat Europea de I'Energia Atdmica, o bé, de manera andloga, I'article 15 del tractat pel
qual es crea la Comunitat Europea del Carbd i I'Acer, diuen: «Els reglaments, les
directrius i les decisions del consell i de la comissié s'han de dotar de motivacions i
han d'estar relacionats amb les propostes i les opinions que en virtut d'aquest tractat
hauran d'ésser escoltades».

Fins ara, perd, hi ha en els textos, malauradament, ben pocs comentaris vinculats
a aquests deures que tant el consell com la comissié haurien de tenir presents en la
promulgacié de les seves decisions.’ Perd aquests deures es poden prou bé entendre
com aclariment o documentacié del procé legislatin intern prescrit; amb I'expressi6
procés intern havia denominat jo temps enrera el mérode d'adopcid de decisions en la
legislacié per a diferenciar-lo del procés extern, és a dir, el curs del procés legislador
del Parlament.® D'acord amb aquest crireri, el legislador esta obligat, pel principi de
I'Estat de dret, pels principis democratics i per les garanties constitucionals, a elabo-
rar i fer pacent la seva adopci6é de decisions per mitja de criteris racionals. 1 aixd
comprén també, per exemple, l'estudi de tots els aspectes importants dels fets que es
reglamenten, la determinacié dels objectius de la decisié, la recerca de possibles
alternatives per a la consecucio d'aquests objectius i la deringuda valoracié de tots els
arguments existents. D'acord amb aix0, els deures vinculats a I'article 190 del Tracrac
de Roma i als altres tractats tendeixen a la consecucié de transparéncia, documentacié
i possibilitar de revisié d'aquest procés intern de 'adopcid de decisions en la produc-
cié de normes juridiques. Les dues obligacions abans esmentades s’han d'entendre

4. Bruha, Thomas/Kindermann, Harald, Zeitschrift fiir Gesetzgebung (Revista de legislaci6), 1986, p. 293 (307).

5. Vg. sobretar Scheifler, Hans-Hermann, Die Pflicht zuv Begrindung von Massnahmen nach den Envopéischen Ge-
meinschaftseerivigen (Bl deure de 'explicacid de mesures segons els cracrats de ia Comunitat Europea), 1974.

6. Hill, Einfibrung in diz Geserzgebungsiehre {Introduccié a la ciéncia de la legislacid), p. 62 i ss.; id.. Juristiiche
Aushildung {Jura) (Formacid juridica — Carrera de Drer), 1986, p. 286 (291).
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muruament vinculades. La relacié amb les propostes i les opiniofis que en virtue del
Tractat de Roma hauran d'ésser escoltades, documenta respecte als materials que hom
esta obligat a invocar en I'adopcié de decisions; el deure de dotar de motivacions les
decisions documenta sobre els considerants tipus als quals s'ha d'ajustar en definitiva
I'adopcié de decisions. ' _

Sobre aquest fons esdevenen també comprensibles les funcions que els textos atsi-
bueixen al dewre d'explicacié. Aquesta explicacié constitueix un mitja d’autocontrol
dels organismes comunitaris, fa efectiva la proteccié juridica dels afectats i millora les
possibilicacs de control del tribunal.” Aqui, pero, i malgrat el text uniforme de Farti-
cle 190 del Tractac de Roma, cal veure, d'acord amb el grau de compromis de cada
mesura, exigéncies diverses del deure d'explicacié en els reglaments, les directrius i
les decisions.® L'exigéncia minima de cada un dels actes juridics és la seva correspondén-
cia amb els principals considerants de dret i de fet en els quals es basa i que han induit
els organismes comuniraris responsables a promulgar I'acte juridic en questid. La
substancialment necessaria indicacié concloent que, vinculada 2 les circumstancies de
fer i als considerant de dret, permet de reconstruir el procés mental de l'organisme
promulgador, queda alleugerida pel fet que aguest organisme no ha de fonamentar
I'explicacié més que en la seva propia i depurada concepci6 juridica, sense haver
d'entrar quant a aquesta explicacié en objeccions possibles o realment formulades.?

Com vaig poder inferir d'un compendi del meu col-lega Siedentopf, ' en la practs-
ca senumeren, després d’un derallat segon epigraf, els fonaments juridics sobretot
(cractaes de la CE, reglaments), i les corresponents propostes {per exemple, en el cas
de reglaments de la comissié o en el de les directius del consell) i les opinions (dei
Parlament europeu, per exemple, o de diverses comissions), i després s’exposen també
deralladament els motius dels considerants. Al principi d'aquesta darrera exposicié sol
haver-hi una descripcié de I'evolucié juridica del sector corresponent. S'hi donen
indicacions en part molt detallades. Segueixen després els objectius de I'acte juridic,
sovint amb una expressa consideracié de les particularitats nacionals. Ve aleshores la
norma propiamente dita. Aixi, doncs, la motivacié i el resum dels objectius de I'acte
juridic es troben abans del text normatiu, no després, i per aixd aquesta part €s compa-
rable a un preambul o una introduccié. A més, cal dir que el text de la norma
propiament dita resulta sovint bastant més curt que el text introductori. -

Una funcié no menyspreable del deare d'explicacié ran segurament també en la seva
significacid quant a la interpretacié de V'acte juridic tant pels afectats com pels organis-
mes d'aplicacié i control. Una altra missié molt important de I'explicacié és la cir-
cumstancia que la fa mitjé d'barmonitzacid de I'execuci6 juridica en cada un dels Estats
membres de la CE. D’aquesta manera, la seva transcendéncia supera la d’una simple
funcié auxiliar d'interpretacié. No es tracta aqui simplement, com s'esdevé, per

L

4. Scheffler ¢nota peu de pigina mim. 3), p. 48 i ss.; Beucler, Bengt, i altres, Die Enropéische Geneinschaft —
Revhtsordnung und Pofitik (La Comunitat Europea — Ordre juridic i politica), 2.° edicié 1982, p. 184,

8. Scheffler (nota a peu de pagina ndm. 5), p. 172 iss.

9, Scheffler (nota a peu de pagina ném. 3), p. 78 i ss., 214; Beutler i altres (nota a peu de pagina nim. 7}, p.
184. .

10. Siedentopf, Heinrich/Huber, Norbert, Praumbeln, Vorspruche and Zuweckbestimmngen in den Rechisordnungen dev
weltlichen Welt. Kommentierte Dokumentation im Anftrag des Bundesminisieriums des Innern (Preambuls, intreduccions i
objectius especifics en les ordenacions juridiques del moén occidental. Documentacié comentada per encarrec del
Ministeri Federal de I'lnterior), gener 1987 (no publicada).
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exemple, en 'explicacid dels projectes de llei de la Republica Federal d'Alemanya,
d'un comentari que s'afegeix al text normatiu: forma directament part de Facte Juridic
mateix. Per aixd té igualment un caracter normatiu, junt amb la pare dispositiva de la
norma.'' Semblantment a la finalitac legal de proporcionalitar que es déna al dret
administratiu de la Republica Federal d’Alemanya, no conté simples considerants de
conveniéncia sind que constitueix una pauta juridica i un limit posats a I'actuacié
derivada de la seva execucié,

Aquesta significaci6 de I'explicacié introductoria dels actes juridics de la CE per-
met d'entendre també que els objectins dels reglaments, de les directrius i de les
decisions assumits per aquesta explicacié siguin els principals mitjans & interpretacié en
la jurisprudéncia del Tribunal Europeu de Justicia.'? Aquesta interpretacié teleologi-
ca, malgrat tot, perd, acusadament subjectiva a causa dels criteris de 'organisme
promulgador al moment de la promulgacié de la mesura, preval sobre el sentir textual
i la sistematica del dret secundari de la CE en la jurisprudéncia del Tribunal Europeu
de Justicia. La importancia de I'explicacié dels actes juridics de la CE es manifesta no
sols en la interpretacié siné també en les comsegiiéncier de la inobservanca del deure
d'explicacié. Una explicacié insuficient quanr al caracter complet i concloent que se li
pot exigir provoca deficiéncies en l'acte juridic i per 2ixd mateix pot conduir a la seva
derogacié pel Tribunal Europeu de Justicia per infraccié de normes formals substan-
cials, !?

IV. Altres Estats membres i altres ordres juridics del mon occidental

Abans de tractar en el paragraf cinqué la possibilitat d’incorporar a 'ordre juridic
alemany el deure d'explicacié del drer de la CE, m’hauran de permetre, senyores i
senyors, una ullada prévia a les possibilitats que la legislacié déna en els alcres Escats
membres de la CE i en altres ordres juridics del mén occidental per a transmerre i
millorar el coneixement del contingut de la llei.

També en aquest aspecte em baso una altra vegada en l'informe que el meu
col-lega Siedentopf va realitzar per al Ministeri Federal de I'lnterior.'® En moles
paisos hi ha al comengament del text legal normatiu notes explicatives de la finalitar i
el contingut de la llei. Permetin-me, senyores i senyors, que parli primerament d'Es-
panya. §i la meva informacié no falla, el seu ordre juridic usa els preambrls, que, en
una forma classica, ben especificats tant per la separacié material com pel llenguatge,
precedeixen el text normatiu de la llei; sota els epigrafs «Prezmbulo» o «Exposicién
de motivos», apareixen usats tant pel govern cencral com pels governs de les regions
autonomes. La Gran Bretanya, Irlanda i els Estats Units d' América es valen d'epigrafs
molt detallars on figura una breu indicacié de la finalitar i el concingue de la llei que
hi segueix. Un sistema semblant és el que s'usa a Holanda; aqui, també, una dnica
frase situada entre la férmula de saluraci6 reial i el text normatiu de la llei introdueix

11. Scheftler, reservac (nota a peu de pagina nam. 5), p. 102.

12. Bleckmann, Albers, Seudien zumt Exropiischen Gemeinschaftsrecht (Escudis sobre el dret de la Comunitat Euro-
pea), 1986, p. 4.

13. Beuler i altres (nora a peu de pagina nim. 7), p. 184.

14, Vg. nota a peu de pagina nim. 10.
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els objectius i la motivacié dels considerants relatius a la llei que s'exposa a continua-
cié. En altres paisos, les notes explicatives preliminars del legislador figuren com a
parigrafs inicials en la part normativa de la llei; aixi, com s'esdevé també, per exem-
ple, en el cas d'Alemanya, es parla de normes d'orientacié. Aixd es dona a Franga, ien
una forma molt detallada; aqui poden trobar-se lleis molt extenses precedides fins i
tot per paragrafs sencers d’orientacio.

A més d’aquests derallats epigrafs, preambuls, introduccions i normes d'orienta-
ci6, les lleis de molts paisos presenten definicions legals propies en uns parigrafs deter-
minats que es disposen al comengament o al final de la llei. A la Gran Bretanya i als
Estats Units les lleis duen mots d’entrada al marge. Cada una de les lleis irlandeses va
precedida per un full previ on hi ha reunits els epigrafs dels diversos titols de la llei;
fins i tot les linies del text de la llei hi estan numerades a banda i banda. Sovint, les
lleis franceses molt extenses es promulguen juntament amb «decrets» explicatius;
com a complement dels «decrets» s'afegeixen al «code» frances unes taules descriptives
on s'exposen les vinculacions juridiques dels diversos titols del «cade» amb el dret fins
aleshores vigent. També a la Gran Bretanya s'afegeixen a les lleis «schedules», que,
analogament als «decrets» francesos, contenen disposicions d'execucié o ulteriors de-
talls; també en aquest cas una taula descriptiva posa punt final al nou dret. A més de
tot aixd, molrs paisos indiquen per a cada llei els llocs de referéncia i les dades relatius
als corresponents materials de la lei.

Totes aquestes mesures tendeixen a aclarir la gestaci6 de la llei, el desenrotllament
del seu contingut i la corresponent adopcié de decisions, i a facilitar-ne el coneixe-
ment als descinacaris. Al mateix temps, perd, demostren també els esforgos més o
menys iguals que duen a terme tots els Estats a fi de millorar la culeura legislativa dels
respectius ordres juridics nacionals.

V. Legislacié de la Repablica Federal d’Alemanya

Si volem comprovar fins a quin punt els reglaments de la CE o les experiéncies
d’alcres Estats poden incorporar-se a la legislacié de la Repiblica Federal d'Alemanya,
ens cal primerament una breu presentacié de les mesures fins ara ja preses o bé discu-
rides sobre la transmissié dels contingucs de la llei. Si excepruem els documents
constitucionals, com per exemple la Llei Fonamental, veurem que els preambuls sén
extremament rars en les lleis de la Republica Federal d’Alemanya. Els morius d’aques-
ra certa aversi6 a valer-se'n poden explicar-se pel fet que moltes de les lleis del periode
nacionalsocialista i també algunes de les promulgades a la Repiblica Democratica
Alemanya duen preambuls determinats per raons de propaganda politica o ideologica.
Després de 1945, les poténcies ocupants, sobretot, dotaren els seus reglaments d’in-
roduccions de caraceer formariu i programaric. Semblantment pot dir-se quant a les
lleis del Consell Aliat de Control.'?

En canvi, les lleis de la Republica Federal d'Alemanya, sobreror les més recents,
solen comportar les anomenades normes d'orientacié, que en un primer titol indiquen la
idea rectora de la llei. Disposades en la part normativa de la llei, equivalen clarament

15. Schneider, Hans, Gesetzgebung (Legislaci6), 1982, p. 181 i ss.; Rethorn, Dietrich, a Rédig Jiirgen (editor),
Studien zu einer Theoric dev Gesetzgebung (Estudis per a una reoria de la legislacid), 1976, p. 296 i ss.

i-._
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2 normes legals vinculants. Les disposicions que respecte als objectius hi figuren
serveixen sobretot per a la interpretaci6 de les normes especifiques que hi segueixen. '

La llei promulgada a la Repiblica Federal d'Alemanya, publicada al Butlleti Of;-
cial de la Federacid, desconeix, en canvi, tota explicacts oficial subsegiient, afegida a la
llei. Tampoc la llei publicada no es refereix, contrariament a 'exemple clar d'Austria
en aquest sentit,'” als materials aportats per a la seva elaboracié. Més aviat es deixa a
l'usuati la seva compilacié, duta a terme amb el concurs de diversos registres. En
aquest aspecte resulten singularment significatius els projectes de llei i els informes de
les comissions del Parlament federal alemany. El projecte de llei concé un full previ on
s’han d'exposar els objectius, la solucié pretesa, les alternatives i els costos; sovint,
perd, les alternatives sobretot amb prou feines apareixen esmentades. A més, el con-
junt del projecte de llei i cada un dels seus titols queden explicats. Aquesta explica-
¢i6, perd, només té una eficacia limitada en relacié amb el text definitiu de la llei, per
tal com al llarg del procés legislatiu el projecte és sotmés a diverses modificacions.
Malgrat tot, s’hi incorpora per a la interpretacié de la llei promulgada, d’acord amb el
criteri de la interpretacid histirica.'® Sigui com sigui, perd, aquest mérode d'interpreca-
ci6 és considerat inferior en categoria als aleres métodes reconeguts (texr literal, siste-
matica, sentit i objectiu). Allo que val és la voluntat objectivada, la que s'expressa en
la Ilei, no pas la voluntat del procés historic de legislacié. Aquests darrers temps i en
atencid a disposicions i principis de dret consticucional, els rextos insisteixen en la
necessitat d'explicacid de les lleis promulgades,’ criteri que sembla referir-se a una
explicacié subsegiient a la llei.

Es discuteix també, per exemple, sobre altres possibilitats per a una millor in-
formaci6 dels destinararis pel legislador: la publicacié d’una edicié popular, amb una
redaccié comprensible per a tothom, en el cas de Hleis de singular importancia; o la
previsié d'una breu informacié oficiosa respecte a noves lleis, apareguda en publica-
cions periddiques professionals o pertanyents a associacions. En alguns cases, la publi-
cacit de glossaris o diccionaris oficials féra un nou auxiliar de la informacié.2°

En aquest aspecte, rambé interessa molt de saber fins a quin punt el madel de la
CE pot ésser traslladat a I'otdre juridic alemany. Una explicacié de caricter normatiu
que precedis la llei i en descrivis Ia causa, els objectius, el contingur essencial i els
considerants decisius comportaria, segurament, nombrosos avantatges; en la seva qua-
litac de directrin vinculant d'imerpretacis ajudaria a suprimir deficiéncies d’execucié i
divergencies de comprensi6. Es indubtable que I'execucié juridica del dret de la CE
als Estats nacionals, com pot ser la incorporacié d'una directriu de la CE, revela
divergéncies superiors a les que, per exemple, comporta I'execucié de les Heis federals
pels Lander de la Repablica Federal d’Alemanya; i, no obstanr aixd, també en I'ordre
juridic nacional de la Repiblica Federal d'Alemanya es parla cada vegada més d'un

16. Schneider (nota a peu de pagina nim. 15), p. 193 i s.; Hoger, Harro, Die Bedeutung vor Zueckbestimmengen in
der Geseizgebung der Bundesvepublik Deutichland (El significat dels objectius especifics en la fegistacié de la Repabica
Federal d'Alemanya), 1976.

17. Siedencopf/Huber {nota a peu de pigina ném. 10), p. 5.

8. A més, Baden, Eberhard, a Rédig (nota a peu de pagina ndm. 15), p. 369 i ss.

19. Liicke, Jorg, Begriindungszuwang and Verfarrung {Necessitat d'explicacié i Consticucio), 1987; vg. també Hill,
Einfiibeung in die Geserzgebungsletre (Incroducci6 a la cigncia de la legislacié), p. 79; quant a reglaments juridics, vg.
Ossenbithl, Fritz, Newe Jurintische Wochenichrift (NJW) (Nou sermanari juridic), 1986, p. 2803 (2809).

20. Hill (nota a peu de pigina nim. 3).
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sistema policéntric de produccié juridica en el qual I'evolucié del drer resultés pro-
gressivament menys vinculada a la llei i més orientada per la llei.?! De Ja mateixa
manera, una explicaci6 legal de caricter normatiu podria col-laborar, també en I'am-
bit nacional, a I'harmonitzacié de 'execucié juridica i singularment a preservar el
principi d’una aplicacié igual (segons el sentit) del dret.

Una explicacié legal de caricter normatiu faria possible, d'altra banda, la intro-
ducci6 de més causules generals a la llei i, d’aquesta manera, s'evitaria el perfeccionis-
me reglamentari. Al mateix temps, la interpretacié i I'aplicacié de les clausules gene-
rals-quedarien limicades per les proposicions vinculants d'objectius. Una curosa ela-
boracié de I'explicacié pel legislador podria fomentar la missié que li és propia, la
concentracid en les esséncies, és a dir, la discussié i la decisié de les qiiestions fonamentals,
dels objectius i de les linies rectores per a la posterior concrecié vinculada a l'aplicacid
juridica, en lloc de malgastar la seva capacitat de treball en la discussié de normes
parcials, especifiques o prictiques de caracrer subordinar.

Si s'afegis a I'explicacié prévia a la llei una indicacid relativa als materials usats en
I'adopcié de decisions, es fomentarien al mateix temps entre els usuaris la transparén-
cia i la comprensio. Si, com sol esdevenir-se, per exemple, en els informes de comis-
sions, hi seguis una breu exposicid en la qual s'aportessin contraarguments o bé
possibles alternatives adduides perd en definitiva no acceptades, es podrien assolir uns
efectes encara majors quant a satisfaccié i acceptacié. Sigui com sigui, pero, res d'aixd
no ha de convertir |'explicacié o la introduccié a la llei en un rext essencialment més
ampli que la seva part dispositiva, per tal com aixd constituiria en certa maneta un
enfarfec mental i perjudicaria I'objectiu de l'explicacié, destinada a facilitar la in-
formacid als usuaris de la llei.

De moment, perd, I'assumpci6 en I'ordre juridic alemany d'un deure d'explicacid
de les lleis segons el model de la CE sembla enfrontar-se amb alguns problemes. T aixd
afecta molt menys I'exposicié dels considerants que no pas la presentacié dels objectius
de lz Mei. Com ho manifesta, per exemple, la prictica de les anomenades normes
d'orientacié en la llei federal de proteccié de la narura, el codi de la construccid, la llei
federal de prorecci6 contra les immissions ¢ la llei federal de l'energia atdmica, ben
sovint la presencacié d’aquests objectius queda reduida a un simple cacaleg; els objec-
tius hi sén amb frequéncia poc precisos, no hi sén formulats d’'una manera clara i, a
més, no és pas estrany que s'hi enfrontin en conflictes mutus, motiu pel qual una
harmonitzacié només hi és possible per mitja d'ulteriors actes juridics de concrecié
duts 2 terme per 'administracié. Cal preguntar-se també si no es fomenta d'aquesta
manera una tendéncia del legislador a acollir-se als anomenats compromisos formals en
els casos de decisions politicament discurides.

D'altra banda, perd, cal que al mateix remps aquests objectius siguin formulats
d’una manera relativament oberta, per tal de permetre un cert desenrot!lament poste-
tior degut al caracter vinculant de I'explicacié segons el model de la CE 1 a la seva
interpreracié subjectivament orientada per la voluntat del legislador historic. En tal
cas, perd, cal veure si uns objectius de tan amplia concepcid poden esdevenir encara
d'una manera o alera criterss d'actuacié operativa per a Uadministracid.

La incorporacid practica d'aquest projecte requereix determinar gui formula en defi-
nitiva aquest conjunt de causa, objectius, contingut essencial i considerants decisius.

21. Brohm, Winfried, Die iffensliche Verwaitung (L'administracié pablica) (DOV) 1987, p. 265 (270).
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En certa manera, poden esperar-se resisténcies de la burocracia ministerial, perd tam-
bé de I'administracié parlamentaria. A més, caldria comprovar si és possible una
introduccié amb aquest contingut en totes les lleis i, també, com s’ha de procedir
quant a les modificacions de les leis.

Com poden veure, senyores i senyors, hi ha encara molts problemes per solucionar
pel que fa al trasllat de reglaments dels tractats de la CE a l'ordre juridic i a la
legislacié nacionals. Amb la segurerar que al llarg de la discussié em faran condixer
algunes aporeacions i suggeriments complementaris, els dono ara les gracies per tota
la seva atencid.





