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Hermann Hill

Sefioras y senores,

El tema de mi disertacién se titula «Medidas para ¢l mejoramiento de la cultura
legislativa en los ordenamicntos juridicos nacionales en correspondencia con el dere-
cho de la Comunidad Europea». Acerca de ello me voy a plantear las siguientes
cuestiones: 1) ;Qué significa la expresién cultura legislativa?; 2) Necesidad del mejo-
ramiento de esta cultura legislativa; 3) ;Qué modelos o estimulos proporciona en este
aspecto el derecho de la Comunidad Europea (CE)?; 4) ;Cédmo se tratan estas cuestio-
nes en los otros Estados miembros de la CE y en los restantes ordenamientos juridicos
del munde occidental?; 5) Finalmente, ;qué posibilidades de mejoramiento en corres-
pondencia con el derecho de la CE tiene el ordenamiento juridico alemén y, en conse-
cuencia, hasta qué punto pueden ser incorporadas al derecho alemén las normativas de
la CE?

I. Cultura legislativa

Hasta ahora, el concepto de cultura legislativa apenas se empleaba en las ciencias
adminiscrativas y policicas. Diversamente hemos de hablar, en cambio, acerca de los
conceptos de cultura politica o cultura adminiseraciva.' Al decir enltnra administrativa
nos referimos a las estructuras y a los procesos de la actuacién y ¢l comportamiento
politico-administrativos que muestran la manera estacal de solucionar los problemas,
pero asimismo a la orientacién que marca el comportamiento de los 6rganos estatales y
las esperanzas que en cllo tienen puestas los ciudadanos. Parecidamente podemos
hablar de cw/tura legislativa cuando nos referimos a las estructuras y a los procesos de la
produccién estatal de derecho, pero también cuando cratamos de la imagen que pre-
senta la legislacién desde la 6prica del ciudadano. Dado que el conocimienco del
derecho, la consciencia juridica y el respero a las leyes por parte de los ciudadanos
estin acusadamente marcados por el conocimiento y la acepracion de la legislacion, la
cultura legislativa constituye asimismo un elemento importante del conjunto de la
cultura juridica y, en tal sencido, colabora en la estabilidad y el buen funcionamiento
del Estado.

En la exposicién que va a seguir discutiremos sobre todo la relacién del ciudadano
con la ley, de acuerdo con la cual se realiza la transmisién de las leyes al ciudadano. La

\. EBichhorn, Peter (editor), Verswftungséexibon (Diccionario de la adminiseracin), 1983, p. 984.
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ley tiene que establecer y permitir adecuadamente la comunicacién entre ella misma y
sus destinatarios y usuarios. A fin de que asimismo en la realidad cotidiana pueda
resultar efectiva y verse observada, debe adaptarse a la necesidad de informacién de los
destinacarios y usuarios, para quienes ha de resultar oportuna y apropiada; para decirle
en breves palabras: 1a ley tiene que ser funcional.? Su redaccién, su presencacién y su
transmision han de facilitar su comprensién y su uso idéneo, especificamente adecua-
do a los campos y fines concretos; en cualquier caso, la ley no debe complicar las cosas.
Por todo ello, la redaccién y la presentacién de la ley deben proponerse como eobjetivo
la supresién de cualesquiera de los factores perjudiciales para la comunicacién, que,
muy al contrario, ha de verse estimulada tanto como sea posible.

Por lo tanto, Ja cognoscibilidad y la comprensibilidad de los contenidos juridicos
suponen un facter de aceptacién esencial. Aqui, sin embargo, hay que ver cambién al
mismo tiempo un precepto constitucional, Los principios democriticos de la Ley
Fundamental requieren una informacién adecuada como premisa para el ejercicio de
los derechos politico-cstatales del ciuddano, sea ello mediance la eleccién de sus repre-
sentantes en Jos sistemas democraticos indirectos o bien mediante una participacidn
direcra en los procesos piblicos de asuncién de criterios y voluntades. La cognoscibili-
dad y la comprensibilidad de las leyes constituyen asimismo requisitos del principio
del Estado de derecho. Por ello hay que asegurar la previsibilidad, ta mensurabilidad
y la calculabilidad de las intervenciones estatales provocadas por una ley o por sus
consecuencias. De ello se sigue, por ejemplo, la exigencia de [a claridad normativa.
También el principio del Estado social exige la posibilidad de un acceso igualitario al
derecho; sobre todo, el establectmiento de posibilidades de informacion adecuadas
acerca de derechos y deberes legales. Cabe decir, en fin, que son particularmente los
derechos fundamentales los que requieren una informacién oportuna, idénea y com-
pleta respecto a posibles intervenciones estatales y también a reivindicacién de presta-
ciones u oportunidades de participacién. En su conjunto, la exigencia de cognoscibili-
dad y comprensibilidad de las leyes comporta igualmente una funcién de prevision
para la salvaguardia del derecho del individuo.’

II. Necesidad de un mejoramiento de la cultura legislativa

;Por qué resulra ahora necesario un meforamiento de la cultura legislativa? Por lo
menos en la Repiiblica Federal de Alemania, €l panorama legislativo favorece motivos
.generales de queja. Se critica sobre todo la multiplicidad de reglamencaciones juridi-
cas, pero asimismo la extensién, la frecuencia de modificaciones y la complicacién
sistemdtica y texeual. El niimero considerable de normas, su situacién y su denomina-
cién dificultan la posibilidad de localizar una norma particularmente imporcante para
un caso concrero. Una sistemdeica deficience, un perfeccionismo reglamentista y un
lenguaje legal complicado crean diftcultades a la compresién. Este panorama, por
ejemplo, lleva a los usuarios del derecho a una situacién con arreglo a la cual la oferta

2. Hill, Hermann, Einfiihrung in die Geelzgebunpdlebre (Introduccion a la ciencia de la legislacidn), 1982, p. 96,
., Zeitschrift fiir Guerzgebung (Revista de legishicién), 1987, p. 238 (264).

5. Hill, «Akzeptanz des Rechts — Notwendigkeit eings besseren Politikmanagements» {Aceptacidn de! derecho
— Necesidad de una gestidn politica mejor), 2 punto de aparecer en Juristenzeitnng (Revista de juristas),
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excesiva de normas, su complejidad y la frecuencia de modificaciones que en ellas se
dun aconsejan, por lo menos en parte, el empleo exclusivo de /as normas cominmente
conocidas y de aplicacién comprobada. Una variacién, una ampliacién o incluse una
afinacién de un aspeceo del derecho comportan, por lo tanto, problemas crecientes de
tncorporacién y ejecucion. En los ciudadanos, una ojeada a diversas materias juridicas,
como, por ejemplo, el derecho sacial o ¢l relativo a los impuestos, causa con frecuen-
cia aburrimiento; la misma complejidad de estos dmbitos juridicos induce a elusiones,
o bien, por ignorancia o a fin de evitar dispendios considerables, a dejar de lado la
reivindicacién de posibilidades y derechos legales.

A esta critica de la imagen formal de la legislacién hay que afadir el incremento de las
exigencias planteadas a la legitimacién de Ia acrivacién del Estado o de sus decisiones.
La mengua de autoridad de las insticuciones no ha dejado tampoco de incidir en el
Estado. Por otra parte, varios errores politicos de los Gleimos riempos han socavado la
confianza y la fe ¢n la politica. A consecuencia de ello, el margen de crédito concedido
en principio al Estado ha disminuido, y, por lo demds, entre los ciudadanos se va
introduciendo un aumento de los juicios de valor de tipo individualista y pluralisca.
Los criterios de valor provienen no tanco de la comunidad estacal o de las instituciones
sociales comao de los individuos, y, por otra parte, van modificdndose continuamente.
A todo ello hay que anadir asimismo un incremento del niimero, la complejidad y la
urgencia de los problemas a los cuales ha de enfrentarse et individuo ranto en el
dmbito personal como en el social. La ambivalencia del desarrollo técnico provoca
agudos conflictos de objetivos e incereses. Por rodo ¢ello, consiguientemente, cada uno
de los ciudadanos ha pasado a ser mds sensible y mis reactivo a las modificaciones. En
relacidn con el Estado, la consecuencia de ello es el aumencto esencial de exigencia ¢n
el nivel de aceptacidn de sus decisiones. Al Estads, y muy singularmente al legislador,
se les imponc cada vez mds una carga de explicacidn respecto a la justicia de sus decisto-
nes. Este aspecto de contenido es también, por lo tanto, una causa de reflexi6n acerca de
medidas encaminadas al mejoramiento de la culcura legslativa. Sea como fuere, cabe
decir que en este campo se han empezado a realizar ya considerables esfuerzos. En la
Repiblica Federal de Alemania, y tanto al nivel federal como de los Lander, hay
comisiones de varios tipos que crabajan en las cuestiones vinculadas a la simplificacién
del derecho y de la administracién o en la depuracién del detecho, y se han promulga-
de ya las correspondientes leyes depuradoras. A través de medidas de formacién profe-
sionzl y de listas de criterios a observar, los érganos y las personas dedicados a la
produccién de normas juridicas llevan constantemente a cabo comprobaciones y mejo-
ras de la legislacién. De todos modos, queda todavia mucho por hacer. Y asi, por
cjemplo, el dia 24 de noviembre de 1987 se celebrard en la Escucla Superior de
Speyer, bajo mi direccién, un cologuio de expertos donde se discutird sobre medidas de
mejoramicnto de la cultura legislativa y al cual asistirdn el presidente del Tribunal
Constitucional Federal, otros jueces de este mismo cribunal, ex-ministros y también
conocidos profesores de derecho estatal y representantes de los ministerios federales
del Interior y de Justicia. Ello se relaciona con un encargo confiado al ministerio
federal del Interior por el gobierno federal: el desarrollo de un conjunto de medidas para
¢f miegoramiento de la produccion de novmas juridicas, En cal coloquio escudiaremas asimis-
mo las postbilidades del desarrollo de medidas encaminadas al mejoramiento de ta
culrura legislariva en correspondencia con ¢l derecho de la CE. Por elle parece ahora
oportuno que nos preguncemos qué ejemplos o estimulos nos ofrece el derecho de ta CE.
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I11. Derecho de la Comunidad Europea

En general, las normas y los impulses reglamentistas procedentes de la CE son
objeto de criticas frecuentes en la Repdblica Federal de Alemania, porque, segun se
dice, comportan una reglamentacién excesiva y la burocratizacién del orden juridico y
administracivo nacional. La eritiea se fija sobre rodo en la canridad de} derecho comu-
nitario, o sea en el nimero y en la extension de los actos juridicos, pero también en el
perfeccionismo de los reglamentos minuciosos y en [a extralimitactén ocasional de las
competencias. St se consideran asimismo los aceos juridicos de modificacién, se tiene
entre 1970 y ocrubre de 1985 un conjunto de 11.607 directivas y reglamentos pro-
mulgados por los organismos comunitarios. En lo que respecta a los reglamentos, el
nimero anual de actos juridicos correspondientes a los afos 1980-1985 se ha multi-
plicado por diez en relacidn con el promedio del periodo 1970-1974; en cuanto a las
directivas, se ha triplicade casi. También la extensién de los respectivos textos au-
menta continuamente segin los criticos. Asf, por ejemplo, la propuesta de la comi-
s16n para una directiva del consejo sobre « Armonizacién de las normas juridicas de los
Estados miembros referentes a los dispositivos concra el vuelco instalados en dos
montantes situados ante el asiento del conductor en la maquinaria de via estrecha con
neumdticos» comprende casi ochenta pdginas.?

A pesar de todo, junto a estas influencias negativas del derecho comunitario sobre
el orden juridico nacional existe la posibilidad de que la produccién de normas juridi-
cas de la CE favorezca en ciertas circunstancias un impulso positive u otro para la
produccién nacional del derecho. En tal aspecto cabe pensar en el derecho de explicacion
de las disposiciones, segin los acuerdos de la Comunidad Europea. Asi, el articulo
190 del Trarado de Roma y el correspondiente articulo 162 del crarado fundacional de
la Comunidad Europea de la Energia Atémica, o bien, de modo aniloge, el articulo
15 del tratado en virtud del cual se crea la Comunidad Europea del Carbén y el Acero,
dicen: «Los reglamentos, las ditectivas y las decisiones del consejo y de la comisién
tienen que dotarse de motivaciones y han de estar relacionados con las propuestas y las
opiniones que de acuerdo con el presente tratado habrin de ser escuchadas».

Hasta ahora, sin embargo, no hay en los textos, lamenctablemente, demasiados
comentarios vinculados a esos deberes que ranro el consejo como la comisién habrian
de tener en cuenta en la promulgacién de sus decisiones.® Tales deberes, no obstante,
pueden muy bien enrenderse como aclaracién o documentacién respecto al proceso
legislative interno prescrico; con la expresién proceso interno habia denominado yo
tiempo atrds ¢l méeedo de adopcidn de decisiones en la legislacién, para distinguitlo
del proceso externo, o sea el cusso del proceso legislador del Partamento.® De acuerdo
con este criterio, el legislador, por el principio det Estado de derecho, por los princi-
pios democrdcicos y por las garantias constitucionales, esta obligado a elaborar y poner
de manifiesto su adopcién de decisiones a través de criterios racionales. Y ello com-
prende asimismo, par ejemplo, el estudio de todos los aspectos importantes de los

4. Bruha, Thomas / Kindermann, Harald, Zeitichrift fir Geetigebunb (Revista de legistacion), 1986, p. 293
aon.

5. V. sobre todo Scheifler, Hans-Hermaan, Die Pfiicht zur Breg g 1w Masinah ratk den Europdischen
Geneinschafisvertrigen (E| deber de la explicacion de medidas segin los cratados de la Comunidad Europea), 1974,

6. Hill, Einfiibrung in die Geserzgebungsiehre (Introduccion a la ciencia de I legislacién), p. 62 y ss.; id., furistiche
Ausbildung (Jura) (Formaci6n juridica — Carrera de Derechol, 1986, p. 286 (201).
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hechos sobre los cuales se reglamenta, la determinacidn de los objetivos de la decision,
la busqueda de posibles alternativas para e} logro de tales objetivos y la minuciosa
valoracién de todos los argumentos existentes, De acuerdo con ¢llo, los deberes in-
herentes al articulo 190 del Tratado de Roma y a los restantes tratades tienden a la
consecucién de transparencia, documentacion y posibilidad de revision de ese proceso
interno de adopcién de decisiones en la produccién de normas juridicas. Las dos
obligaciones antes mencionadas se deben considerar reciprocamente vinculadas. La
relacién con las propuestas y las opiniones que de acuerdo con el Tratado de Roma
habra que rener en cuenta informa sobre los materiales que en la adopcién de decisio-
nes hay obligacién de invocar; el deber de proveer de motivaciones a las decisiones
explica los considerandos tipo 2 los cuales se debe ajustar en definitiva la adopcitn de
decisiones.

Consideradas sobre este fondo resultan asimismo comprensibles las funciones atri-
buidas por los textos al deber de explicacién. Tal explicacién supone un medio de auto-
control de los organismos comunitarios, hace efectiva la proteccién juridica de los
afectados y mejora las posibilidades de control del tribunal.” De todos modos, y a
pesar del texto uniforme del articulo 190 del Tratado de Roma, hay que ver aqui, de
acuerdo con ¢l grado de compromiso inherente a cada medida, varios tipos de exigen-
cia del deber de explicacién en los reglamencos, las direccivas y las decisiones.® La
exigencia minima de cada uno de los actos juridicos es su correspondencia con los
principales considerandos de derecho y de hecho en los cuales se fundamenta y que
han inducido a los organismos comunitarios responsables a promulgar el acto juridico
en cuestién. La indicacién concluyente, sustancialmente necesaria, que, vinculada a
las circunstancias de hecho y a los considerandes de derecho, permite reconstituir el
proceso mental del organismo promulgador queda aligerada porque este organismo
sélo tiene que fundamentar la explicacién en su propia y depurada concepcidn juridica
y no ha de entrar, respecto a tal explicacién, en objeciones posibles o realmente
formuladas.”

Como pude inferir de un compendio de mi colega Siedencopf,'” en la prdcrica se
enumeran, lucgo de un detallado segundo epigrafe, los fundamentos juridicos sobre
todo (tratados de la CE, reglamentos), y las correspendientes propuescas (en el caso,
por ejemplo, de reglamentos de la comisién, o en el de las directivas del consejo) y las
opiniones (por cjemplo, del Parlamento curopeo, o de diversas comisiones), y después
se exponen los motivos de los considerandos, también detalladamente. Al principio
de esta Gltima exposicién se suele ofrecer una descripcién de la evolucién juridica del
carrespondiente sector. Las indicaciones que se dan son en parte muy detalladas.
Siguen luego los objetivos del acto juridice, a menudo con una consideracién expresa
de las peculiaridades nacionales. Viene entonces la norma propiamente dicha. Asi
pues, la motivacién y ¢l resumen de los objetivos del acto juridico se dan anfes del

7. Scheffler {nota pie de pigina n.® 5%, p. 48 y ss.. Beutler, Benge, y otros, Dir Europitsche Geneinichafi —
Rechrrordnung wnd Politik {La Comunidad Buropea — Ordenamiento juridico y politica), 2." edicién 982, p. 184,

8. Scheffler (nota pie dde pdgina n.® 3), p. 172y 8.

9. Scheffler (nota pie de pégina n.° 5), p. 78 y ss., 244; Beutler y otros (nata pie de pigina n.° 7, p. 184.

10. Sicdentopf, Heinrich / Huber, Narhere, Priambeln, Vorpruche und Zueckbestimmungen in dest Rechisordmimgen
der weslizhen Weli, Ki jerte Dok tion im Aufirag det Bundesrminisieriums der fanern (Predmbulos, introducciones
y abjetives especificos en los ordenamientos juridicos del mundo occidentat. Documentacién comentada por encargo
del ministerio federal del Inrerior}, enero 1987 (no publicada).
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texto normativo, no después, y por ello esta paree resulta comparable a un preambulo o
una introduccién. Por lo demis, cabe decir que el texto de la norma propiamente tal
es con frecuencia bastante mis breve que el texto introductorio.

Una funcién no despreciable del deber de explicacién reside asimismo, seguramente,
en su significacion respecto @ la interpretacién del acto juridico tancto por los afeccados
como por los organismos de aplicacién y control. Otra misién muy importante de la
explicacién es 1a circunstancia que la hace medio de armonizaciin de la ejecuci6n juridica
en cada uno de los Estados miembros de la CE. A causa de ello, su trascendencia
supera [a de una mera funcién auxiliar de interpretacién. Aqui no se trata simplemen-
te, como sucede, por ejemplo, en la explicacién de los proyectos de ley de la Republi-
ca Federal de Alemania, de un comentario que se afade al texto normativo: forma
directamente parte del acto juridice mismo. Por ello tiene igualmente un caricter nor-
mativo, junto con la parte dispositiva de la norma.'! Parecidamente a la finalidad
legal de proporcionalidad que se da al derecho administrativo de la Repiiblica Federal
de Alemania, no contiene simples considerandos de conventencia sino que constituye
una paura juridica y un limite puestos a la accuacién derivada de su ejecucidn.

Esta significacién de la explicacién introductoria de los actos juridicos de la CE
permite comprender también por qué los sbetivos de los reglamentos, de las directivas
y de las decisiones asumidos por esta explicacidn son los principales medios de interpreta-
atén en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Justicia.'? Esta interpretacién teleo-
légica, a pesar de todo acusadamente subjetiva por tazdén de los criterios del organis-
mo promulgador en el momento de la promulgacidn de la medida, prevalece sabre el
sentido textual y la sistemdrica del derecho secundario de la CE en la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Justicia. La importancia de la explicacién de los accos juridi-
cos de la CE no s6lo se manifiesta en la interpretacién, sino asimismo on las consecuen-
cias d¢ la inobservancia del deber de explicacién. La insuficiencia de una explicacién
respecto al cardcrer completo y concluyente que se le puede exigir provoca deficiencias
en el acto juridico y, por ello, mismo puede conducir a su derogacién por el Tribunal
Europea de Justicia, por infraccion de normas formales de caricter esencial.'?

IV. Otros Estados miembeos y otros ordenamientos juridicos del
mundo occidental

Antes de eracar en el pardgrafo quinto la posibilidad de incorporar al ordenamien-
1o juridico alemdn el deber de explicacion del derecho de la CE, permitanme, sefioras
y sefiores, una ojeada previa a los recursos de la legislacién de otros Estados miembros
de la CE y de otros ordenamientos juridicos del mundo occidental para transmitir y
mejorar ¢l conocimiente del contenido de la ley.

En este aspecto me fundamento asimismo, una vez mas, en el informe realizado
por mi colega Siedentopf para el ministerio federal del Interior.’® En muchos paises

11 Scheffler, reservado (nota pie de pdging n.” 53, p. 102.

12. Bleckmann, Albert, Seudien zum Enropiischen Gemeirschaftsrecht (Estudios sobre el derecho de s Comunidad
Europea), 1986, p. 4,

13. Beutler y otros (nora pie de pdgina n.” 7), p. 184,

14. V. nota pic de pigina n.® 10,
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aparecen al principio del texto legal normativo notas que explican la finalidad y el
contenido de la ley. Permitanme, sefioras y sefiores, que me refiera a Espana en primer
lugar. Si mi informacion es correcta, su ordenamiento juridico se vale de los predmba-
Jos, que en una forma cldsica, bien especificados tanto por {a separacién material como
por el lenguaje, se anteponen al texto normative de ta ley; los emplean, bajo los
epigrafes « Preambulo» o «Exposicion de motivos», tanto ef gobierno central como los
de las comunidades auténomas. La Gran Bretana, Irlanda y los Estades Unidos de
América recurren a gpigrafes muy detallados, en los que figura una breve indicacion de
la finalidad y el contenido de la ley que les sigue. Parecido es el sisterna empleado en
Holanda; también aqui una sola frase colocada entre la férmula de salutacién real y el
texto normativo de la ley introduce los objetivos y la motivacidn de los considerandos
referentes a la ley expuesta a conrinuacién. En otros paises las notas explicativas
preliminares del legislador aparecen como pardgrafos iniciales en la parte normariva
de la ley; en ral casp, como ocurre también, por ejfemplo, en Alemania, se habla de
normas de orientacidn. Ello se da en Francia, y bajo una forma muy detallada; aqui hay a
veces leyes muy excensas precedidas incluso por pardgrafos enteros de oriencacién.

Ademas de rales epigrafes, predmbulos, introducciones y normas de orientacion
detallados, las leyes de muchos paises presentan: definiciones legales propias en muchos
parigrafos concretos dispuestos al principo o al final de la ley. En la Gran Bretafia y en
los Estados Unidos las leyes estdn provistas de entradas marginales. Cada una de las
leyes irlandesas va precedida de una hoja previa donde aparccen reunidos los epigrafes
de los diversos titulos de la ley; hasta las mismas lineas del texto de la ley estin
aumeradas a ambos lados. A menudo, las leyes francesas muy extensas se promulgan
junto con «decrets» explicativos; como complemento de los «decrets» se afiaden al
«code» francés unas rablas descriptivas donde se exponen las vinculaciones juridicas de
los diversos titulos del «code» con el derecho hasta entonces en vigor. Asimismoe en
Gran Bretafa sc unen a las leyes «schedules» que, parecidamente a los wdecrets» france-
ses, contienen disposiciones de ejecucion o ulteriores detalles; en este caso, también,
una tabla descriptiva pone punto final al nuevo detrecho. Ademds de todo ello, mu-
chos paises indican para cada ley los lugares de referencia y los datos relativos a los
correspondientes materiales de la ley.

Todo este conjunto de medidas riende a aclarar la gestacion de la ley, el desarrollo
de su contenide y la consiguiente adopcidn de decisiones, ast como a facilitar su
conocimiento a los destinatarios. Al mismo tiempo, sin embargo, demuestra también
los esfuerzos mds o menos parecidos que realizan todos los Estados a fin de mejorar la
cultura legislativa de los respectivos ordenamientos juridicos nacionales.

V. Legislacién de la Republica Federal de Alemania

Para comprobar en qué medida los reglamentos de la CE o las experiencias de
ocros Estados se pueden incorporar a la legislacién de la Republica Federal de Alema-
nia nos serd precisa, en principio, una breve presenracién de las medidas hasta ahora
ya adoptadas, o por lo menos discutidas, referentes a la transmisién de los contenidos
de la ley. Si exceptuamos los documentos constitucionales, como, por ejemplo, la Ley
Fundamental, veremos que los predmbulos son algo extremadamente raro en las leyes
de la Republica Federal de Alemania. Los motivos de ¢sa cierta aversion a utilizaclos se
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pueden explicar por la abundancia de predmbulos determinados por razones de propa-
ganda politica o ideoldgica propios de muchas leyes del periodo nacionalsocialista y
asimismo de algunas de las promulgadas en [a Repiiblica Democratica Alemana. Des-
pués de 1945, las potencias ocupantes, singularmente, dotaron a sus reglamentos de
introducciones de cardcter formativo y programatico. Parecidamente cabe hablar con
relacién a las leyes del Consejo Aliado de Controt. ' :

En cambio, las leyes de la Repiblica Federal de Alemania, sobre todo las mis
recientes, suelen contener las llamadas rormas de orientacidn, que, dispuestas bajo su
primer tituto, indican la idea rectora de la ley. Situadas en la parte normativa de la
ley, equivalen sin lugar a dudas a normas legales vinculantes. Las disposiciones que en
ellas aparecen respecto a los objetivos sirven sobre todo para la interpretacién de las
normas especificas que las siguen. '

Por ¢l contrario, la ley promulgada en la Repdblica Federal de Alemania, publica-
da en ¢l Boletin Oficial de la Federacién, carece de toda explicacion oficial subsiguzente,
afiadida a la ley. Tampoco se refiere la ley publicada a los materiales aporcados para su
elaboraci6n, contrariamente al ejemplo claro que ofrece Austria en tal sentido. 17 Mas
bien se confia al usuario su compilaci6n, llevada a cabo con el concurso de diversos
registros. En cal aspecto resultan particularmente significarivos los proyectos de ley y
los informes de las comisiones del Parlamento fedetal aleman. En el proyecto de ley
figura una hoja previa donde hay que exponer los objetivos, la solucién buscada, las
alternativas y los costes; a menudo, no obstance, las alternativas, sobre todo, apenas
aparecen mencionadas, Ademis, quedan explicados ¢l conjunto del proyecto de ley y
cada uno de sus titulos. Sin embargo, esta explicacion sblo tiene una eficacia limitada
respecto al texto definitivo de la ley, puesto que a lo largo del proceso legislativo el
proyecto s¢ ve sometido a diversas modificaciones. A pesar de ello, su presencia ayuda
a la interpretacién de la ley promulgada, de acuerdo con el criterio de la sferpretaciin
bistérica.'8 De todas mancras, este método de interpretacién se considera inferior en
categoria a los otros métedos reconocidos (texto literal, sistemdrica, sentido y objeri-
vo). Lo que cuenta es la voluntad objetivada, la que se expresa en la ley, no la
voluntad del proceso histérico de legislacién. Recientemente, y en atencidn a disposi-
ciones y principios de derecho constitucional, los textos hacen hincapié en la necesidad
de explicacidn de las leyes promulgadas,'? criterio que parece referirse a una explicacion
subsiguicenze a la ley.

También se discute, por ejemplo, acerca de otras posibilidades relativas a una
mejor informacién de los destinatarios por el legislador: la publicacién de una edicion
popular, con una redaccién comprensible para todo el mundo, en el caso de leyes de

15. Schoeider, Hans, Geserzgebung (Legislacion), §982, p. 181 y ss.; Rethorn, Diersich, en Rodig. Jirgen (edi-
wor), Studien wu einer Theorie der Geserzgebung (Estudios para una ceoria de la legislacion), 1976, p. 296 y ss.

16. Schneider (nota pie de pligioa 0.” 15}, p. 183 y s.; Hoger, Harro, Die Bedeutung von Zrvechberts gen £n der
Gesergebung der Bundesrepublick Deatschland (La significacién de los objetivos especificosenla legistacitn de la Republi-
ca Federal de Alemania), 1976.

17. Siedentopf/ Huber (nota pic de pégina n.® 10}, p. 5.

18. Ademis, Baden, Ebethard, en Rédig {nota pie de pigina 0.° 15), p. 369 y ss.

19. Liicke, Jirg, Begrindungszuang and Verfassung (Necesidad de explicacitn y Constirucién), 1987: v. también
Hill, Einfiitrung in die Geserzgebungsiebre {Introduccion a la ciencia de la legislacin), p. 79; en cuanto 2 reglamentos
juridicos, v. Ossenbithl, Eritx, Newe Juristische Wocheoschrift (NJ¥) (Nuevo semanario juridico), 1986, p. 2803
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particular importancia; o la prevision de una breve informacién oficiosa respecto a
nuevas leyes, aparccida en publicaciones periédicas de cardcter profesional o pertene-
cientes a asociaciones. En algunos casos, la publicacién de glosarios o diccionarios
oficiales podria ser un nuevo auxiliar de la informacién. 2

En relacién con todo ello interesa también mucho saber hasta qué punto el modelo
de la CE puede ser trasladado al ordenamiento juridico aleman. Una explicacion de
cardcter normativo que precediera a la ley y describicra su causa, sus objetivos, su
contenido esencial y sus considerandos decisivos comporraria, sin duda, numerosas
ventagas; en su calidad de directriz vinculante de interpretacion ayudatia a suprimir defi-
ciencias de ejecucién y divergencias de comprensién. Indudablemente, la ejecucion
juridica del derecho de la CE en los Estados nacionales, como puede ser la incorpora-
cién de una directiva de la CE, pone de manifiesto divergencias superiores a las que
supone, por ejemplo, la ejecucién de las leyes federales por los Lander de [a Repuiblica
Federal de Alemania; pero, a pesar de ello, en el ordenamiento juridico nacional de la
Repiiblica Federal de Alemania se habla también cada vez més de un sistema policén-
trico de produccién juridica donde la evolucién del derecho quedase progresivamente
menos vinculada a la ley y mds orientada por ella.?' De igual modo, una explicacién
legal de tipo normativo podria ayudar, asimismo en el 4mbiro nacional, a la armoni-
zacién de la ejecucién juridica y sobre todo a la preservacién del principio de una
aplicacibn tgual (segin el sentido} del derecheo.

Por otra parte, una explicacién legal de cardcrer normativo permitiria la introduc-
cibn de mas clausulas generales en la ley, con lo cual se evitaria el perfeccionismo
reglamentista. Al mismo tiempo, la interpretacién y la aplicacién de las cliusulas
generales quedarian limitadas por las propuestas vinculantes de objetivos. Una cuida-
dosa elaboracién de Ia explicacién por el Jegislador podria fomentat la misién que le es
propia, la comcentracidn en las esencias, o sea la discusién y la decision de las cuestiones
fundamentales, de los objetivos y de las lineas rectoras para la posterior concrecién
vinculada a la aplicacién juridica, con lo cual no sc despilfarraria su capacidad de
trabajo en la discusién de normas parciales, especificas o pricticas de cardcter subordi-
nado. .

En el caso de afadirse a la explicacién previa a la ley una indicaciin relativa a los
materiales utilizados en la adopcién de decisiones se fomentarfan al mismo tiempo
entre los usuarios la transparencia y la comprensién. Si como suele ocurrir, por ejem-
plo, en los informes de comisiones, siguiera a ello una breve exposicién con aportacion
de contraargumentos o posibles alternativas aducidas pero en definitiva no aceptadas,
se podrian lograr unos efectos aun mayores en cuanto a satisfaccién y acepracién. De
todas maneras, nada de ello ha de convertir la explicacién o Ja introduccién a la ley en
un texto esencialmente mas extenso que su parte dispositiva, puesto que tal circuns-
tancia supondria hasta cierco punto una carga mental y perjudicaria el objetivo de la
explicacién, destinada a facilicar la informacion a los usuarios de la ley.

Por el momento, sin embargo, la asuncién en el ordenamiento juridico alemin de
un deber de explicacion de las leyes de acuerdo con el modelo de la CE parece que se
enfrenta con ciertos problemas. Y ello afecta mucho menos a la exposicién de los
considerandos que a la presentacién de los objetivos de la ley. Como lo demuestra, por

20. Hill {nota pie de pigina n." 3).
21. Brohm, Winfried, Die iffeniliche Verwaltung (La administracién pdblica) (13OV), 1987, p. 265 (270).
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ejemplo, la prictica de las llamadas normas de orientacién en la ley federal de protec-
cién de fa naturaleza, en el cddigo de la construccién, en la ley federal de proteccién
contra los vertidos o en la ley federal de la energia atémica, muy a mepudo la presen-
tacion de tales objetivos queda reducida a un mero catdlogo; los objetivos resultan
frecuentemente imptecisos, no quedan formulados con claridad y, ademds, no es raro
que aparezcan mutuamente enfrentados, motivo por €l cual una armonizacién sdlo
resulta aqui posible a través de ulteriores actos juridicos de concrecidn llevados a cabo
por la administracion. Cabe preguntarse también si ello no fomenta una tendencia del
legislador a acogerse a los llamados compromises formales en los casos de decisiones
politicamente discutidas,

Por lo demas, no obstante, es necesario que tales compromisos queden formulados
a2l mismo tiempo de modo relativamente abierto, -para hacer posible de esta suerte
cierto desarrollo posterior, debido al caricter vinculante de la explicacidn segan el
modelo de la CE y a su interpretacién subjetivamente orientada por la voluntad del
legislador histérico. Sin embargo, ¢n este caso hay que ver si unos objetivos de tan
amplia concepcién pueden llegar a ser todavia, de una u otra forma, criterior de actua-
cifn aperativa pava la administracion,

La incorporacidn prdcsica de este proyecto exige precisar quién formula en definitiva
este conjunto de causa, objetivos, contenido esencial y considerandos decisivos. En
cierto mado, cabe contar con resistencias de la burocracia ministertal, pero también
de la administracién parlamentaria. Por otra parte, habtia que ver si resulta posible
una introduccién con este contenido en todas las leyes, y asimismo cémo se ha de
actuar en cuanto a las medificaciones de éstas.

Como pueden ver, sefioras y sefiores, respecto al traslado de reglamentos de los
tratados de la CE al ordenamiento juridico y a la legislacién nacionales quedan todavia
por solucionar muchos problemas. Seguro de que a lo largo de la dfscusidn me darén a
conocer algunas aportaciones y sugerencias complemencarias, les doy ahora las gracias
por la arencién que me han presrado.



