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I. PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION

En la mayoria de los estudios de técnica legislativa, sobre todo
en los anglosajones, se dedica una especial atencién a la cuestién
de quién redacta los proyectos de ley.

Esta practica no puede extrafiar si se tiene en cuenta que la
calidad del producto final, es decir, la calidad de la ley depende
en gran medida del procedimiento seguido para su redaccién vy,
muy especialmente, de los sujetos encargados de redactar los pro-
yectos que se someten a la consideracion de las Camaras parlamen-
tarias.

Simplificando algo esta cuestidén, puede afirmarse que en Dere-
cho comparado existen dos grandes modelos de redaccion de los
proyectos de ley: el modelo britanico, aplicado también en la prac-
tica totalidad de los paises de la Commonwealth, vy el modelo
europeo continental. El primero de ellos se basa en el principio de
profesionalizacién de la tarea de redaccién de las leyes y en la
concentracion de la misma en un organismo Unico vy especializado.
El segundo, parte del principio de redaccién difusa o repartida
entre diferentes sujetos.

En esta breve comunicacidn pretendemos tan sélo describir un
ejemplo significativo de cada uno de estos dos modelos. Concreta-
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mente nos referiremos a los sistemas adoptados en el Reino Unido
y en la Republica Federal de Alemania.

II. EL MODELO BRITANICO DE REDACCION CONCENTRADA
1. Introduccion

En la Gran Bretafia la redaccién de los proyectos de ley se atri-
buye de forma casi exclusiva a un dnico organismo: la Office of
Parlamentary Counsel. Todos los proyectos presentados por el
Gobierno, es decir, la préactica totalidad de los proyectos que hoy
llegan al Parlamento son redactados por el mentado organismo.
Unicamente se exceptiian los proyectos gubernamentales, o las par-
tes de esos proyectos, que se refieren exclusivamente a Escocia:
en este caso la redaccién corre a cargo del Lord Advocate’s De-
partment.

Es mas, el Office of Parlamentary Counsel redacta también las
enmiendas que el Gobierno propone o acepta a lo largo de la tra-
mitacién parlamentaria e incluso le corresponde la redaccién de
aquellos proyectos que presentan los Private Members y que el
Gobierno decide apoyar (1). Puede afirmarse, pues, que todos los
proyectos presentados al Parlamento con cierta garantia de con-
vertirse en ley surgen de la Office of Parlamentary Counsel.

En cambio este organismo practicamente no interviene en la
normacion infralegal que dicta el Gobierno o la Administracién.
Salvo en algunos casos excepcionales en los que se solicita la inter-
vencién de la Office, debido a la complejidad de algin reglamento,
lo normal es que éstos sean redactados por los servicios juridicos
de los distintos ministerios. Ciertamente, no han faltado voces
autorizadas que han destacado la conveniencia de que también los
reglamentos sean redactados por la Office of Parlamentary Counsel.
Afirman que los redactores de las leyes son quienes mejor conocen
sus problemas y, por tanto, quienes mejor pueden desarrollarlas
reglamentariamente. Igualmente sostienen que de este modo se

(1) MicHAEL ZANDER, The Law-Making Process. London. Ed. Weidenfeld
and Nicolson. 2. ed. 1985, pag. 11.
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garantizarfa mejor la unidad formal de todo el ordenamiento (2).
Sin embargo, también es cierto que esta practica podria provocar
una excesiva centralizacién en la produccién normativa y, por su-
puesto, implicaria la necesidad de cambiar radicalmente la organi-
zacion interna de la Office of Parlamentary Counsel a la que deberia
dotarse de mucho mads personal y muchos mas medios.

Sefialemos, por twltimo, que los miembros de la Office, los
draftsmen, ademas de redactar los proyectos de ley y las enmien-
das, participan en una funcién no menos importante de revisién y
consolidacién del ordenamiento juridico. Concretamente cooperan
con el Law Committee en la redaccidn de los proyectos de los textos
que refunden las disposiciones dispersas que sobre una misma ma-
teria existen en el ordenamiento juridico. Sin embargo, a pesar de
la indudable trascendencia que tiene la revisién y consolidacién del
ordenamiento y a pesar de la especial importancia que justamente
se otorga en el Reino Unido a esta tarea, lo cierto es que la funcién
primordial de la Office es la de redactar los proyectos de ley. En
ella centraremos, pues, nuestra atencién, aunque primero debemos
exponer los aspectos organicos mas relevantes de este importante
organismo.

2. Aspectos orgdnicos de la Office of Parlamentary Counsel

La Office of Parlamentary Counsel fue creada en 1869 con el
objetivo, explicitamente declarado, de:

a) mejorar la redaccién de las leyes,

b) homogeneizar el conjunto del ordenamiento juridico unifi-
cando los criterios formales que debian aplicarse a todas
las leyes, y

¢) reducir los gastos derivados del mantenimiento, en los dis-
tintos ministerios, de funcionarios méis o menos especiali-
zados en la redaccién de las leyes, a los que se afiadian los
juristas particulares a quienes se encargaba la redaccién de
determinados proyectos de ley.

(2) Davip R. MiErs y ALAN C. PAGE, Legislation. London. Ed. Sweet & Max-
well, 1982, pag. 153.
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Hasta 1917 la Office of Parlamentary Counsel se componia unica-
mente de dos miembros y, aunque el numero de proyectos guber-
namentales era relativamente escaso, la falta de personal compor-
taba la necesidad de ayuda por parte de los ministerios, que conti-
nuaban asi teniendo un cierto protagonismo en la redaccién de los
proyectos de ley. Sin embargo, el creciente trabajo y la voluntad
de convertir la Office en una auténtica centralised darfting agency
monopolizadora de la redaccién de los proyectos de ley, hicieron
que el nimero de sus miembros fuera aumentando paulatinamente.
En 1917 se elevé a tres el namero draftsmen adscritos a la Office.
En 1930 se afiadié un nuevo miembro y, a partir del espectacular
incremento de los proyectos de origen gubernamental que se pro-
dujo después de la II Guerra Mundial, la Office también experiment6
una notable ampliacién.

No obstante, debe advertirse que este organismo siempre ha
tenido unas dimensiones bastante reducidas. Concretamente, en
1980 estaba formado por veintitrés miembros. De ellos, veinte des-
empefiaban sus funciones a tiempo completo y tres a tiempo parcial.
Ademads, debe tenerse en cuenta, que siete de esos veintitrés drafts-
men estaban adscritos a la Law Commission encargada, como se
ha dicho, de la revisién y consolidacién del ordenamiento juridico.
En esta fecha la distribucién de los cargos dentro de la Office era
la siguiente:

1 First Parlamentary Counsel

1 Second Parlamentary Counsel
6 Parlamentary Counsel

2 Deputy Parlamentary Counsel
3 Senior Assistants

4 Assistants

En 1985 el numero de draftsmen habia aumentado a veintiocho,
de los cuales ocho estaban adscritos a la Law Commission.

Para completar el cuadro debe afiadirse que el First Parlamen-
tary puede contratar draftsmen externos para redactar determina-
dos proyectos de ley o, simplemente, cuando existe una excesiva
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acumulacién de trabajo. Se trata, normalmente, de ex miembros
de la Office, de funcionarios pertenecientes a los servicios juridicos
de algin ministerio, de profesores universitarios o de abogados en
ejercicio. Sin embargo, lo cierto es que en la practica no es frecuente
la utilizacién de estos draftsmen externos. De hecho, el famoso
informe Renton Committe (3) también se manifestaba contrario a
esta solucién que, de generalizarse, podria llegar a desvirtuar el
sistema de redaccién concentrada. En efecto, este informe, a pesar
de abogar por un mayor contacto entre los draftsmen y los expertos
en las materias objeto de los diferentes proyectos de ley, desaconse-
jaba la contractacién de draftsmen externos y temporales y aboga-
ba por la ampliacién del nimero de los draftsmen permanentes,
es decir, del nimero de miembros de la Office of Parlamentary
Counsel.

Sefialemos igualmente que hasta 1967 para formar parte de la
Office se requeria ser barrister. A partir de esta fecha también los
salicitors pueden acceder a este cargo (4).

Los miembros de la Office of Parlamentary Counsel gozan de
un notable prestigio y de un estatus funcionarial muy elevado. De
hecho son considerades como un verdadero cuerpo de élite y perci-
ben un sueldo superior al que corresponde a otros funcionarios de
la misma categoria. Una manifestacién externa y muy briténica de
este prestigio y estatus puede hallarse en el hecho de que el First
Parlamentary Counsel recibe automaticamente un titulo nobiliario
al acceder a su cargo.

Notemos, por ultimo, que la Office of Parlamentary Councel
depende orgénicamente del Gobierno, concretamente de la Cabinet
Office y su funcién es la de servir fielmente a los gobiernos de turno.

(3) La Comisién, que tomé el nombre de su Presidente, fue creada en
1974 por el Lord President of the Counsil. Su finalidad era la de redactar
un informe formulando propuestas concretas para mejorar la calidad de las
leyes. El informe se publicé en mayo de 1975 con el titulo «The Preparation
of Legislation». ’

(4) Como es sabido, en el Reino Unido se denomina barristers a los
abogados que pueden actuar ante los Tribunales superiores de justicia y
solicitors a los que pueden aconsejar a sus clientes, preparar las causas de
los barristers y actuar ante los tribunales inferiores.
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3. Aspectos funcionales de la Office of Parlamentary Counsel

Como hemos repetido, la tarea primordial de la Office of Parla-
mentary Counsel es la de redactar los proyectos de ley del gobierno.

El origen del proceso de redaccién debe situarse en la decision
de la necesidad de presentar un determinado proyecto de ley al
Parlamento. Esta es una decisién que, normalmente, corresponde
a uno de los Departamentos ministeriales. Se produce a instancias
de los mas diversos sujetos, situados tanto dentro como fuera de
la Administracién. Destacan por su numero las propuestas que
derivan de recomendaciones hechas por alguno de los muchos Co-
mités y Comisiones asesoras existentes en la Administracién brita-
nica (como, por ejemplo, la Royal Commissions, el Law Reform
Committee o la Law Commission). '

El siguiente paso dentro del proceso legislativo es, sin duda, uno
de los mas decisivos. Se trata, sin embargo, de una actividad previa
a la que constituye el objeto de esta comunicacién: nos referimos
a la programacién del calendario de elaboracién y presentacién de
los proyectos de ley. Los distintos gobiernos han ido modificando
el procedimiento y los organismos que intervienen en esta impor-
tante tarea de programacién. Segun reconocen todos los observa-
dores, resulta dificil determinar con precisién cémo se produce
realmente esta programacién, cémo se resuelven en la practica las
tensiones entre los distintos departamentos a la hora de concretar
el programa legislativo. Tan sélo puede afirmarse que, como minimo
formalmente, el Future Legislation Committee (que es como un
comité arbitral en el que estan presentes los lideres de las dos Ca-
maras y los Whips parlamentarios) continda desempefiando un
importante papel ya que es el encargado de presentar el proyecto
de programacién a la aprobacién definitiva del Gabinete.

Cuando un proyecto de ley ha sido incluido en el programa legis-
lativo y se ha decidido su envio al Parlamento, el Treasury lo comu-
nica formalmente al First Parlamentary Counsel y le insta a ponerse
en contacto con el Departamento ministerial responsable del pro-
yecto. '

Los servicios juridicos del referido Departamento formulan por
escrito, y remiten al First Parlamentary Counsel, las instrucciones
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a las que deberan atenerse los draftsmen al redactar el proyecto de
ley. Hasta 1965 era relativamente frecuente que estas instrucciones
se dieran oralmente, hoy este proceder resulta absolutamente excep-
cional. Debe tenerse presente que, como demuestra la experiencia,
el éxito en la redaccién de los proyectos depende en gran medida
de la precisién y del acierto que se haya tenido en la formulacién
de las instrucciones.

Las instrucciones no se redactan en forma de texto articulado. No
contienen un primer esbozo del proyecto. Se limitan a establecer
los objetivos politicos que los draftsmen deben convertir en texto
legal y a poner de manifiesto las pautas que deben seguir los redac-
tores. Evidentemente el contenido concreto de estas instrucciones
varia segun el tipo de legislacién de que se trate. Sin embargo, la
doctrina suele exigir como requisitos indispensables:

a) que contengan suficiente informacién para que el draftsman
adquiera una visién global y precisa del contexto en el que
se mueve la futura ley y de los problemas a los que ésta
pretende dar respuesta,

b) que establezcan de forma clara y completa los principales
objetivos a alcanzar y los medios para alcanzarlos, y

c) que den cuenta de las implicaciones y dificultades (legales,
administrativas, econémicas, sociales, etc.) a las que debe
enfrentarse el proyecto de ley (5).

Recibidas las instrucciones, el First Parlamentary Counsel desig-
na a los draftsmen que se encargaran de redactar el proyecto de ley.
Normalmente son dos los redactores a los que se encomienda esta
tarea: un Parlamentary Counsel —o el mismo First Parlamentary
Counsel— y un junior draftsman que colabora con él. Sin embargo,
si la urgencia o la complejidad del proyecto lo requieren, puede
encargarse la redaccién a tres e incluso a cuatro draftsmen.

Cuando los redactores designados han analizado con detenimien-
to las instrucciones se retinen con los representantes del Departa-
mento ministerial. A veces los draftsmen ya acuden a esta primera

(5) G.C. THORNTON, Legislative Drafting. London. Ed. Butterworths. 3.2 ed,,
1987, pags. 113-114.
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reunién con un primer proyecto redactado. A partir de este mo-
mento se suceden las reuniones entre los representantes ministe-
riales y los draftsmen. Sus funciones y responsabilidades son dis-
tintas: los primeros tienen que asegurar que los objetivos politicos
que se propone el Gobierno quedan estrictamente reflejados en el
proyecto. Los draftsmen tienen que hacer juridicamente operativas
esas decisiones politicas, plasméandolas en preceptos legales capaces
de producir de forma inmediata y precisa los efectos juridicos de-
seados por el Gobierno. Igualmente los draftsmen deben velar por
la coherencia del conjunto del ordenamiento juridico, no sélo con-
solidando unos criterios o estandares formales unitarios, sino tam-
bién estableciendo las previsiones necesarias (regimenes de transi-
toriedad, clausulas de derogacion, clausulas de salvaguardia...) para
que la nueva ley se integre de forma arménica en el conjunto del
ordenamiento juridico.

La relacién entre los drafismen y los representantes ministeria-
les viene facilitada, no s6lo por la reconocida competencia y la
experiencia de los primeros, sino también por el hecho de que los
segundos pertenecen a los servicios juridicos y conocen perfecta-
mente los problemas técnicos que plantea la redaccién de los textos
legales. Sin embargo, a lo largo del proceso de redaccién pueden
surgir tensiones dado que a veces los objetivos o las prioridades de
ambos grupos pueden no coincidir plenamente: los draftsmen pre-
tenden llevar a cabo una redaccién breve, detallista, precisa y juri-
dicamente operativa, mientras que con frecuencia los representantes
del ministerio estan mas preocupados por las grandes opciones po-
liticas y prefieren sacrificar la brevedad, el detalle y la precisién
técnica en aras a una mayor repercusién politica del proyecto ante
la opinién publica.

Si a lo largo del proceso de redaccién surge alguna duda o alguna
discrepancia respecto a los objetivos politicos del proyecto o res-
pecto a los medios necesarios para alcanzarlos, se traslada la cues-
tién al Ministerio correspondiente, a una Comisién del Gabinete o
incluso al pleno de este ultimo érgano.

A lo largo de las entrevistas que mantienen los draftsmen y los
representantes de los ministerios va perfilandose el texto definitivo.
Normalmente los proyectos son redactados varias veces antes. de
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que se considere que estan listos para ser enviados al ministro
correspondiente. A menudo éste interviene por primera vez en
esta fase del proceso de redaccién. Si esta especialmente interesado
en el proyecto o tiene algunas reticencias respecto a la redaccién
presentada se redine con los asesores legales y los draftsmen que han
participado en la redaccién al objeto de efectuar los ultimos re-
toques.

Antes de su remisién al Parlamento, el Gabinete o el Legislation
Committee analizan el proyecto. Este examen se centra basicamente
en la comprobacién de si el proyecto respeta las instrucciones gu-
bernamentales; sin embargo, excepcionalmente, también pueden
plantearse objeciones de tipo formal.

Pero la intervencién de los draftsmen no acaba en este momento
del procedimiento legislativo. Los redactores acompafian al proyecto
durante toda la tramitaciéon parlamentaria. Lo hacen de dos formas
distintas: de un lado, prestando asesoramiento técnico al Gobierno
durante todo el debate parlamentario (nadie mejor que ellos conocen
los problemas legales que presenta el proyecto) y, de otro lado,
redactando las enmiendas que el Gobierno propone o acepta durante
la tramitacién parlamentaria.

A lo largo de este proceso, el peor enemigo de los draftsmen es
el tiempo. Asi lo ponen de manifiesto en cuantas ocasiones se les
presentan (memorias, congresos, articulos, etc.) y asi lo ha recono-
cido también la doctrina y el citado informe Renton. El Ministerio
y el Comité encargado de la programaciéon legislativa establecen
unos plazos muy breves para la redaccién de los proyectos. Esto
obliga a la Office a trabajar bajo la presion de la premura de tiempo
y provoca, qué duda cabe, una disminucién en la calidad técnica
de las leyes.

No podemos analizar aqui las reglas de técnica legislativa que
utilizan los draftsmen britanicos. Nos limitaremos a recordar los
parametros que segin F. BENNION (6), antiguo Parlamentary Counsel,
deben tener presentes los draftsmen al redactar los proyectos. Son
los siguientes:

(6) Francis BENNION, Statute Law. London. Ed. Oyez Longman. 2* ed.,
1983, pags. 3143.
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Efectividad legal: el draftsman debe expresar las intenciones
del Gobierno de modo que la ley produzca exactamente los
efectos deseados por el ejecutivo.

Legitimidad procesal: el proyecto debe estar redactado de
forma que pueda seguir el procedimiento parlamentario sin
contratiempos y de la manera mas rapida posible.

Puntualidad: el draftsman debe cumplir los plazos que le
impone el ministerio y el Future Legislation Committee al
objeto de que pueda realizarse la programacién prevista.

Certeza: debe evitarse al maximo la redaccién de clausulas
vagas o anfiboldgicas.

Comprensibilidad: el redactor debe intentar que el proyecto
alcance el grado méaximo de comprensibilidad compatible
con la certeza o la precisién técnica.

Aceptabilidad: el lenguaje utilizado no debe «excitar» a la
oposicién. Deben evitarse los conflictos estériles provocados
por cuestiones meramente terminolégicas.

Brevedad.

Debatibilidad: el proyecto debe estar redactado de forma
que permita la discusién de las grandes opciones politicas.

Compatibilidad legal: la futura ley debe respetar al maximo
el ordenamiento juridico vigente y debe procurar mantener
su unidad y coherencia.

4. Valoracién del procedimiento de redaccion concentrada

La calidad de la legislacién producida en el Reino Unido, al igual
que sucede con las demaés legislaciones, ha sido objeto de numerosas
criticas. Se le atribuye, por ejemplo, falta de claridad, excesivo tec-
nicismo o «legalismo», ausencia de principios y demasiado casuismo,
etcétera. Las criticas todavia son mayores cuando se considera al
ordenamiento en su conjunto: incertidumbre respecto al derecho
vigente en cada momento histérico, existencia de lagunas y antino-
mias, etc. :
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En algunos casos, y esto es lo que a nosotros nos interesa, estas
criticas han llegado a poner en cuestién el sistema de redaccién
concentrado y a proponer la supresién de la Office of Parlamentary
Counsel. Entre quienes defienden esta opcién destacan J. A. CLARENCE
SMITH (7) y, sobre todo, WILLIAM DALE, autor de un conocido estu-
dio comparado sobre los métodos de redaccién utilizados en Francia,
Alemania, Suecia y el Reino Unido (8). Ambos especialistas, después
de considerar que la legislacién europea es mas clara y menos ca-
suista que la britanica, proponen adoptar un modelo de redaccién
similar al aplicado en la Europa continental. Concretamente abogan
por encomendar la redaccién de los proyectos a expertos en la
materia objeto de los mismos y no a profesionales especializados
en la redaccién, en suma abogan por atribuir esta tarea a los Depar-
tamentos ministeriales en lugar de la Office of Parlamentary Coun-
sel. DALE propone también la creacién de un organismo asesor del
Gobierno —el Law Council—, que, a imagen y semejanza del Con-
sejo de Estado francés, daria unidad formal y material a los pro-
yectos presentados por los distintos Departamentos y, concreta-
mente, estaria encargado de «examinar (dichos proyectos) desde el
punto de vista de la coherencia, la presentacién ordenada, la clari-
dad, la concisién, la conformidad con los principios legales y la
eficacia para atender a los objetivos del Gobierno» (9). El Law
Council deberia estar formado por jueces, abogados en ejercicio,
profesores de Derecho, escritores, profesores de Literatura, miem-
bros de asociaciones de consumidores y representantes de corpora-
ciones regionales y locales.

Otros autores han criticado la resistencia de la Office of Parla-
mentary Counsel a introducir cambios en la forma de redactar las
leyes. Se le acusa de poner trabas a la aplicacién de las sugerencias
hechas al respecto por diversos informes privados y publicos como
los de la Statute Law Society o el tantas veces citado informe de
la Renton Committee. Se trata de un cuerpo cerrado, cuyos miem-
bros gozan de una notabilisima estabilidad —algunos se incorporan

(7) J.A. CLARENCE SMITH, Legislative Drafting: English and Continental,
en Statute Law Review, 1980, pags. 14-22.

(8) WiLLIAM DALE, Legislative Drafting: A New Approach. London. Ed. But-
terworths. 1977. .

(9) W. DALE, ob. cit. en nota anterior, pag. 336.
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a la Office a los veinte afios y permanecen en ella hasta la jubila-
cién— y normalmente no son partidarios de introducir grandes cam-
bios en su forma de actuar. :

Sin embargo, a pesar de estas criticas, lo cierto es que la inmensa
mayoria de los estudiosos y de los practicos del Derecho britdnico
estan a favor del mantenimiento de la Office of Parlamentary Coun-
sel. Se critica la calidad de la legislacién, pero, ni se la considera
peor que la continental ni, sobre todo, se cuestiona el sistema de
redaccién empleado y la existencia de la Office. Incluso el informe
Renton, que se mostré especialmente critico respecto a la calidad
del ordenamiento juridico, rechazé la creacién de organismos como
el Law Council y la atribucién de la redaccién de los proyectos a
los distintos Departamentos. Muy al contrario, como ya hemos avan-
zado, lo que pidié fue una mayor dotacién para la Office of Parla-
mentary Counsel, sobre todo en lo que a personal se refiere.

La mayoria de los estudios consideran que no puede afirmarse,
sin més, que el sistema de redaccién principialista continental sea
mejor que el casuista britdnico y, muy especialmente, insisten en
los beneficios que se derivan de la profesionalizacién de la redaccion
de los proyectos de ley y, en suma, del mantenimiento de la Office.
Baste por todos esta cita del libro de D.R. Miers y A.C. PAGE en
la que se afirma que «desde el punto de vista del Gobierno la exis-
tencia de esta institucién centralizada para la preparacién de los
proyectos estd fuera de toda duda. Conduce a la uniformidad y a
la consistencia técnica, al uso razonablemente eficaz de los recursos
limitados, al control directo sobre el proceso de preparacién de los
proyectos, a la familiarizacién entre el Counsel y los funcionarios
de los Departamentos y, quizd lo méas importante, a la virtual garan-
tia de que las politicas del Gobierno tendran efecto legal» (10).

Se afirma que la existencia de unos profesionales encargados
de redactar todos los proyectos de ley contribuye, sin duda, a me-
jorar la calidad formal de los mismos y asegura el cumplimiento
de una de las exigencias basicas de todo ordenamiento juridico: la
estandarizacién de los criterios formales, la uniformidad formal de
todas las leyes, necesaria para garantizar la coherencia del ordena-
miento y para facilitar su interpretacién y aplicacion.

(10) D.R. Miers & A.C. Pacg, ob. cit. en nota 2, pag. 33.
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Como también hemos avanzado, para que esta calidad formal,
asegurada por los draftsmen, no signifique una pérdida de la cali-
dad material de las leyes, segin el informe Renton, deben estre-
charse més todavia los contactos durante el proceso de redaccién
entre los draftsmen y los funcionarios de cada Departamento, am-
pliandolos a expertos sobre las diferentes materias.

Sin embargo, esto no lleva a propugnar un cambio radical en
el proceso de redaccién de los proyectos de ley. Al contrario, se
insiste en la idea de que las leyes no pueden ser obra de aficionados
sino de profesionales, que la redaccién de las leyes requiere una
especial habilidad y preparacién que s6lo se adquiere a base de
especializaciéon y de una larga practica. El sistema imperante debe
perfeccionarse, pero no suprimirse. A estas afirmaciones cabria afia-
dir que en paises como los Estados Unidos, que se han preocupado
largamente por las cuestiones de técnica legislativa, los especialistas
mayoritariamente han recomendado la adopcién de sistemas de
redaccién concentrado y profesionalizado al estilo del utilizado en
el Reino Unido. Esta fue, por ejemplo, una de las conclusiones al-
canzadas en la importante National Conference on Federal Legisla-
tive Drafting, celebrada en mayo de 1971 (11).

III. EL MODELO ALEMAN DE REDACCION DIFUSA
1. Introduccidn

A diferencia del modelo britanico, en la Republica Federal de
Alemania cada materia posible objeto de regulacién se halla atri-
buida a un determinado ministerio y, dentro de éste, a un departa-
mento (Abteilung), subdepartamento (Unterabteilung) y seccién
(Referat). La elaboracién y redaccién del proyecto corresponde a
la seccién especializada del Ministerio Federal competente.

Aunque el articulo 76,1 de la Ley Fundamental alemana (en ade-
lante GG) dispone que la iniciativa legislativa corresponde al Go-
bierno, a un grupo de diputados del Parlamento o al Senado, en la

(11) Cfr. REpp DICKERSON, Professionalizing Legislative Drafting (Minutes
of the National Conference on Federal Legislative Drafting. 1971).
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practica la mayoria de las Leyes federales son presentadas por el
Gobierno.

Investigaciones empiricas demuestran que desde la fundacién
de la R.F.A. mas del 60 por 100 de los proyectos legislativos han
sido presentados a iniciativa del Gobierno, y que mas del 75 por 100
de las leyes aprobadas responden al mismo origen (12).

Dichas cifras se elevarian sustancialmente si se tuviera en cuenta
que gran parte de los proyectos legislativos presentados por grupos
de diputados (un 3¢ por 100} son proyectos gubernamentales encu-
biertos. A diferencia de los proyectos presentados por el Gobierno,
éstos pueden tramitarse directamente en el Parlamento, sin que sea
necesario su debate previo en el Senado (articulo 76,2 GG). Sea
para ahorrarse esa fase y ganar tiempo, o bien para sustraerse de
la responsabilidad de una medida impopular o apuntar un tanto
politico a su partido, en ocasiones el Gobierno hace presentar el
proyecto por un grupo de diputados del partido en lugar de presen-
tarlo él mismo (13).

Los proyectos que proceden del Senado, aunque han aumentado
paulatinamente en las dos ultimas décadas, no suponen més de un
10 por 100 de media (14). Por regla general, y en lugar de presentar
sus propios proyectos, los Lander han preferido manifestar sus
intereses mediante propuestas de modificacion de los proyectos del
Gobierno Federal.

Por esas razones, gran parte de la tarea legislativa es obra del
Gobierno, y son los funcionarios ministeriales quienes redactan las
leyes.

(12) Asi, por ejemplo, en la legislatura de 1972-76, el 68,8 por 100 de los
proyectos presentados v el 82,8 de los aprobados: en la de 1976-80, el 66,4
por 100 v el 81,4 por 100, respectivamente; en la de 1980-83, el 60,3 por 100 y el
748 por 100, respectivamente (fuente, «Zeitschrift fiir Parlamentsfragens»,
1983, pag. 467, en donde se recogen con detalle las estadisticas de 1949 hasta
1983). ‘
(13) Cfr. KINDERMANN, Ministerielle Richtlinien der Gesetzestechnik. Sprin-
ger. Berlin / Heidelberg / New York, 1979, pags. 86-87 y JoaACHIM ROTTMANN,
«Vandlungen im ProzeB der Gesetzgebung in der Bundesrepublik Deutsch-
land, en FG zum 10 jdhrigen Jubildum der Gesellschaft fur Rechtspolitik.
Miinchen. Beck, 1984, pags. 329-342.

(14) Cfr. Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, loc. cit. en nota 12.
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2. 'Organizacion de la elaboracion de proyectos

Los reglamentos internos de las diferentes instituciones que
participan en el proceso legislativo indican el procedimiento a se-
guir. Ademads de las disposiciones de los reglamentos del Parlamento
(Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages, GOBT) y del Go-
bierno Federal (Geschiftsordnung der Bundesregierung, GOBReg.),
merece especial atencién la Gemeinsame Geschéftsordnung der
Bundesministerien (GGO I) y, en particular, su parte especial
(GGO 1I1) (15).

La Gemeinsame Geschiftsordnung der Bundesministerien es un
reglamento organizativo interno que recoge las reglas adoptadas
conjuntamente por todos los ministerios federales para la tramita-
cién de sus respectivos asuntos internos, asi como para la orga-
nizacién de su trabajo en comtn y de sus relaciones con el Parla-
mento, el Senado, Gobiernos de los Lander, y otras entidades publi-
cas y privadas. ‘ :

Dichas disposiciones se completan con reglas y criterios que
tienen el simple valor de recomendacién —aunque muy cualificada,
por razén del érgano del que proceden—, pero que no vinculan al
redactor. Son: :

a) Las recomendaciones (Empfehlungen) del Ministerio Federal
de Justicia y principios (Grundsétze) —establecidos por dicho minis-
terio de acuerdo con ‘el Ministerio -del Interior— para facilitar la
unificacién de criterios en materia de formulacién juridica («Arbeit-
shilfen» I-VII) (16).

(15) La GGO II puede ser consultada en HANS SCHNEIDER, Gesetzgebung.
Heidelberg. C.F. Miiller, 1982, donde se incluye como apéndice. Desde 1974
el Ministerio Federal del Interior edita todas las Geschédftsordnungen en una
coleccién de hojas intercambiables publicada por la editorial Kohlhammer
de Stuttgart.

(16) Para una breve referencia de su contenido, vide PaBLo SaLvapor Co-
DERCE en la introduccién a GRETEL. La Forma de las Leyes. 10 Estudios de
Técnica legislativa. Barcelona. Bosch Casa Editorial, 1986 y HaraLD KINDER-
MANN, «Neue Richtlinien der Gesetzestechnik», DSV, 1981, pags. 855-860 y
pags. 856 858. La Arbeitshilfe IV no recoglda en dichos trabajos se refiere
a la Berlin Klausel.
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b) El cuestionario ¢ Checklist aprobado por el Gobierno Fede-
ral con fecha 11 de diciembre de 1984 titulado «Cuestionario sobre
la necesidad, efectividad e inteligibilidad de los Proyectos de dispo-
siciones normativas de la Federacion» («Priiffragen zur Notwendig-
keit, Wirksamkeit und Verstindlichkeit von Rechtsetzungsvorhaben
de Bundes») y denominado, en la practica —por el color del papel
en el que se halla impreso— «Blaue Liste» (lista azul) (17). Se com-
pone de diez bloques de preguntas, divididas a su vez en subpre-
guntas, y tiene por misién ayudar al redactor a:

1) Clarificar los condicionamientos, efectos e interrelaciones
que se presentan en la regulacién proyectada.

2) Recordar aquellos aspectos que no debe olvidar durante el
proceso de redaccién del proyecto.

3)  Estandarizar el proceso de elaboracién del proyecto para
proporcionar a los diferentes drganos especializados que en €l par-
ticipen unas bases uniformes de valoracidn.

3. Fases de elaboracion

Antes de su debate parlamentario, el Proyecto pasa por tres fa-
ses: el llamado Proyecto de seccién (Referentsentwurf o, més propia-
mente, Referatsentwurf), Proyecto ministerial (Ressortentwurf) y
Proyecto del Gobierno (Regierungsentwurf) (18). Veamos los rasgos
esenciales de cada una de esas fases.

(17) Editada por los Ministerios de Justicia y de Interior. Se recoge como
apéndice en el trabajo de HErMANN HiLl, «Einfithrung in die Gesetzgebungs-
lehre». Jura, 1986, pags. 57-67 iy pags. 66-67. Para una breve referencia sobre
esta Checkliste vide SALVADOR, loc. cit. en nota naterior.

(18) En lugar de hablar de «Referentsentwurf» para referirme a todo el
proceso de redaccién del proyecto —como ha sido habitual hasta hace poco
en los autores especializados—, adopto la terminologia y la triparticién esta-
blecida por Kraus LEoNHARDT, «Von Gesetzgebungsauftrag bis zur Gesetzve-
rabschiedung», en Bundesakademie fiir Offentliche Verwaltung (Hrsg.). Praxis
der Gesetzgebung.. Regensburg. Verlag Recht, Verwaltung, Wirtschaft, 1984,
pags. 47-61 y 52. '
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A) El Proyecto de Seccién (Referatsentwurf)

El punto de partida en la elaboracion de todo proyecto de Ley
es la existencia en la realidad social de una determinada situacién
que, de acuerdo con criterios valorativos, se identifica como pro-
blema a resolver mediante una intervencion legislativa.

La demanda de actuacién o impulso legislativo puede tener un
origen muy diverso.

Por regla general, las situaciones consideradas como problemas
a resolver se articulan a través de grupos sociales o politicos y se
tramitan a la administracién ministerial. La demanda de actuacién
puede proceder también de indicaciones de los Linder, quienes
en la mayoria de los casos son los encargados de la ejecucién de
las leyes (articulo 83 GG) y, por esa razdén, perciben mas directa-
mente las deficiencias existentes; o bien de la necesidad de dar
cumplimiento al programa legislativo del Gobierno, a las directrices
comunitarias, a las indicaciones del Tribunal Constitucional, o de
la conveniencia de recoger las sugerencias de la doctrina o de la
ciencia (19).

Dentro de cada ministerio las propuestas de elaboracién de pro-
yectos se tramitan a la seccién correspondiente. El director de la
Seccién (Referatsleiter) es un redactor especializado por razén de
la materia y es asistido por los ayudantes de la seccién (Referenten).
Debe conocer no sélo la materia juridica del proyecto a realizar sino
también los aspectos de la vida real que debe regular. Ello significa
que no puede limitarse a consultar la normativa relacionada con la
materia y la jurisprudencia que sobre ella se ha dictado, sino que
debe conocer también la situacidon de hecho y su tendencia de des-
arrollo. A menudo son las propias secciones o Referate quienes me-
diante la observacién de la realidad identifican los problemas nece-
sitados de regulacién; dichas observaciones se convierten en inicia-
tivas del director de la seccién competente, quien informa a la
direccién politica mediante escrito en el que refleja su propuesta
sobre la necesidad de intervencién legislativa.

(19) Extensamente sobre la materia, HERMANN HILL, «Impulse zum Erlaf
eines Gesetzes.» DOV. 1981, pags. 487-497,
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Desde el inicio de la elaboracion de un proyecto de ley el redactor
debe tener en cuenta toda una serie de aspectos que se hallan reco-
gidos en el cuestionario de la «Blaue Liste»:

1) ¢Es necesaria la actuacion? (Punto 1): Deberd plan-
tearse el objetivo a alcanzar (1.1), analizar la situacién juridica
y de hecho existente y los defectos que se han observado (1.3
y 1.4) (definicién del problema). Debera, ademds, indagar la
extensién del problema («1.6. ¢Cudl es el numero de personas
afectadas y el de casos que deben ser resueltos en la practica?»),
sus causas (1.2 y 1.5), y las consecuencias de la renuncia a
cualquier tipo de intervencién («1.7. ¢Qué ocurre si nada
ocurre?»).

2) ¢Cudles son las alternativas? (Punto 2): Decidida la
intervencién estatal, debera plantearse qué instrumentos de
actuacién seran los mas apropiados para conseguir el objetivo
perseguido (2.1-2.4).

3) ¢Debe actuar la Federacion? (Punto 3): En base a la
distribucién competencial y al propdsito descentralizador expli-
citado reiteradamente por el Gobierno Federal, debera plantear-
se si el objetivo puede ser conseguido en igual medida por una
actuacién de los Liander, Municipios u otros organismos pu-
blicos (3.1) y el fundamento y ambito de la competencia de la
federacién (3.2 y 3.3). '

4) ¢Debe elaborarse una Ley? (Punto 4): Para evitar la
inflacién legislativa debera cuestionarse hasta qué punto sera
necesaria la elaboracién de una ley formal (reserva de ley u
otras razones) (4.1 y 4.2) y la elaboracién de una norma del
menor rango posible (4.3).

5) ¢Hay que actuar ahora? (Punto 5): Se plantearad la
oportunidad de la actuacién en el momento previsto (5.1 y 5.2).

6) ¢Es necesario que la regulacion tenga la amplitud pre-
vista? (Punto 6): Prestard especial atencion a los problemas
de extensién, amplitud, grado de detalle de la regulacién y, en
general, de técnica legislativa (6.1-6.7).

7) ¢Puede limitarse el periodo de vigencia? (Punto 7): Se



26 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

planteard la posibilidad de la redaccién de una ley tempo-
ral (7.1) o de una regulacién experimental temporalmente limi-
tada (7.2).

8) ¢Se aproxima la regulacion al sentir de los ciudadanos
y es comprensible? (Punto 8): Se planteara el posible grado
de aceptacién de la regulacién por parte de los ciudadanos
y la elaboracién de una normativa lo menos complicada y
gravosa posible para ellos (la cuestién de la llamada «Biirger-
freundlichkeit», relacionada también con la inteligibilidad de
la normativa o «Verstiandlichkeit») (8.1-8.4).

9) ¢Es practicable la regulacion? (Punto 9, 9.1-9.11): Ten-
dra en cuenta cuestiones de practicabilidad administrativa y
de ejecucién de la normativa prevista, como la posibilidad de
prescindir de nuevos controles (9.1), la suficiencia de los me-
dios existentes para la imposicién de normas administrativas
imperativas y prohibitivas (9.4), las autoridades que deberidn
asumir la ejecucién (9.7), la concesién de un margen de discre-
cionalidad suficiente (9.9}, etc.

10) (¢Es razonable la relacion costes/beneficios? (Pun-
to 10): Finalmente, se planteara la repercusién econdémica de
la nueva regulacién en la asignacién de recursos (costos) y en
los presupuestos (gastos) de la federacién, de los Lander y
de los municipios, asi como en los destinatarios o afectados
privados.

A lo més tardar, cuando en base a las valoraciones anteriores
se haya ya determinado el tipo y la extensién del proyecto, debera
informar al superior competente para que decida si el redactor
puede proceder del modo planeado. Durante la elaboracién debera
informarse a los niveles superiores de decisién (director de sub-
departamento, de departamento, Secretario de Estado, Ministro)
sobre el desarrollo y eventuales problemas béasicos del proyecto.
En la medida en que no se halle recogido por un reglamento orga-
nizativo del ministerio correspondiente sera dificil determinar las
consecuencias de la infraccién de dicho deber, que dependeran de
la importancia politica del proyecto y de la relevancia de 1a materia
que trate. Cuando se esté elaborando un proyecto politicamente
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importante, el § 22 GGO II establece el deber de informar a la
Oficina del Canciller Federal.

Las reglas a seguir en la redaccién del proyecto se hallan esta-
blecidas en la GGO II, en especial en los §§ 28 a 36.

El § 28 establece la necesidad de identificacién del proyecto,
de sus modificaciones y de los encargados de su elaboracién para
facilitar la distincién de cada una de las sucesivas redacciones y la
coordinacién entre los diversos funcionarios que en él participen.

Los 8§ 29 a 36 se ocupan de aspectos técnico-legislativos, como
el titulo de la Ley (§ 29), la férmula de promulgacién (§ 30), reglas
y férmulas de entrada en vigor (§ 31), etc.

Por regla general, los conocimientos del Referatsleiter y de los
Referenten que con él colaboran y los materiales de los que ya
disponen en la seccién serdn suficientes para la elaboracién del
proyecto. En los proyectos mdas amplios y dificiles —nueva codifi-
cacién o modificacién de un cédigo— se podréd nombrar una comi-
sién de expertos con el encargo de elaborar un Proyecto de comi-
sién, pero de acuerdo con el § 61 GGO I, sblo se podra recurrir a
la formacién de dicha comisién cuando los trabajos no puedan ser
realizados por el propio funcionariado ministerial especializado, y
siempre que los miembros propuestos sean expertos de reconocidos
conocimientos y se hallen en una situacién de independencia frente
a los circulos de intereses afectados por la regulacién. La cuestién
de si la comisién debera estar formada por académicos o précticos,
o representantes de ambos grupos es algo que dependera de las
circunstancias del caso.

Una vez elaborado, el Proyecto de Comisién sera publicado por
el Ministerio Federal de Justicia, y a partir de él empezar4 a elabo-
rarse el Proyecto de Seccién. Raramente participardn dichos exper-
tos en el Proyecto de Seccién (20).

(20) Para mas detalles, ver LEONHARDT, ob. cit. en nota 18, pags. 52-54.
SCHNEIDER, ob. cit. en nota 15, pags. 58-60 y Kraus KoNiG, «Gesetzvorhaben
im Verfahren der Ministerialverwaltung», en FS fiir Carl Hermann Ule, 1987,
pags. 121-141 y 127-133,
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B) La fase ministerial del proyecto (Ressortentwurf)

La aprobacién del proyecto de Secciéon y la elaboracién del
proyecto del Gobierno se produce de acuerdo con un esquema proce-
dimental predeterminado. o

El primer paso es la aprobacién del proyecto en el propio minis-
terio competente. A tal efecto, deben contrastarse las propuestas
de modificacién presentadas por otras secciones y, en su caso, ser
incorporadas al proyecto. Los desacuerdos sobre las propuestas de
modificacién o adicién se decidiran en el nivel superior dentro del
propio ministerio. El resultado del acuerdo alcanzado en el propio
ministerio es un proyecto mas o menos modificado que se denomina
proyecto ministerial (Ressortentwurf).

El camino del proyecto ministerial al proyecto que se presentara
al Gobierno comporta toda una serie de comunicaciones y partici-
paciones recogidas con detalle en los 8§ 22 a 27 GGO II.

Ademsds del deber de informacién a la Oficina del Canciller Fe-
deral ya mencionado, la exigencia de una estrecha cooperacion
entre los ministerios (§ 70 GGO 1), y el hecho que para la decicién
del Gobierno el proyecto deba contar con el beneplacito de todos
los ministerios, comportan que el proyecto deba ser remitido a todos
ellos para su toma de posicién. Si se prescinde de algtin ministerio
por no considerarlo afectado por razén de la materia, debe com-
probarse como minimo que se ha cumplimentado el catdlogo esta-
blecido en el § 23, 2 GGO II. Dicho pardgrafo establece, entre otros,
la participacién:

a) de los Ministerios Federales de Interior y Justicia cuando
surjan dudas sobre la aplicacién de la Ley (§ 23, 2, ntiim. 2 GGO II).
Se trata de dudas respecto a la constitucionalidad de la Ley, y la
participacién de dichos ministerios tiene por objeto examinar la
compatibilidad del proyecto con la norma fundamental («Priifung
der Verfassungsma@igkeit») (21),

b) del Ministerio de Justicia para que pueda empezar a prepa-
rar comprobacién de la conformidad del proyecto con las exigen-

' (21) ‘\./'id'e Herca SIEBERT, «Priifung der VerfassungsmiBigkeit», en Praxis...
cit. en nota 8, pags. 81-99.
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cias formales, de sisteméatica y de adecuacién del proyecto («Rechts-
formlichkeitspriifung»), de acuerdo con lo establecido. en el § 38
GGO II (Num. 3) (22).

c) del Ministerio del Interior cuando pueda derivarse un perjui-
cio para el medio ambiente («Priifung der Umweltvertdglichkeit»)
(Nam. 4) (23) y cuando puedan resultar afectados les intereses de
los municipios o de las agrupaciones de municipios (Nam. 5), etc.

Por su parte, el § 24 prevé la informacién a circulos especiali-
zados que pueden estar interesados en la materia y a grupes sociales
organizados (asociaciones, corporaciones, sindicatos, etc.), a los
que se da la posibilidad de pronunciarse. Dicha informacién sélo
tendrd lugar si se hallan inscritos en la lista que publica anualmente
el Gobierno sobre los grupos que representan intereses ante €l o ante
el Parlamento, y han aportado los datos sobre la composicién de
su directiva, ambito de intereses del grupo y ntmero de miembros.

Esta informacién y audiencia tiene una triple finalidad. En pri-
mer lugar, proporciona al funcionariado ministerial una fuente de
informacién que puede ser util y, en ocasiones, imprescindible para
la elaboracién del proyecto. En segundo lugar, permite que, al ave-
riguar sus intereses, los funcionarios puedan formarse una mejor
imagen de los intereses afectados por la legislacién planeada. Final-
mente, al canalizar los intereses en juego, permite reducir el trafico
de influencias (24).

Para evitar que se den situaciones en que los miembros de los
grupos sociales organizados se dirijan a los parlamentarios para
tratar sobre proyectos que éstos desconocen, el § 27, 2 GGO II prevé

(22) Vide Lubwic GUBEL, «Rechtsférmlichkeit», en Praxis..., cit. en nota 18,
pags. 104-113.

(23) Vide JUrGeN KNEBEL, «Priifung der Umweltvertriglichkeit», en Pra-
xis..., cit en nota 18, pags. 141-155 y JORG SCHOENEBERG, «Entwicklungslinien
der Umwelvetriglichkeitspriifung», 'en RUPERT ScHorLz (Hrsg.). Wandlungen
in Technik und Wirtschaft als Herausforderung des Rechts. Kiln. Bachen,
1985, pags. 78-81. ‘

(24) Vide SCHNEIDER, ob. cif. en nota 15, pags. 61-64. LEONHARDT, nota 18,
pag. 55 y KoNnIG, nota 20, pAgs. 135-136. Para una valoracién critica, THoMAS
ROSER, «Anhdrung von Betroffenen im Gesetzgebungsverfahren: Kénnen wir
von auslindischen Erfahrungen lernen?». Zeitschrift fiir Parlamentsfragen,
1984, pags. 534-538. ) ’ :
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también la informacién a las Fracciones, y a los parlamentarios que
asi lo soliciten.

De acuerdo con el § 26, existe el deber de informar a los Minis-
terios correspondientes de los Lander afectados. Como que la mayor
parte de la ejecucién de las normas es realizada por los Linder, su
visién de los problemas que plantea la practica puede mejorar la
futura aplicaciéon de la ley. En principio, la conformidad de los
Ministerios correspondientes de los Lander facilitara la tramitacién
del proyecto en el Senado, aunque en ningun caso sera garantia de
una toma de posicién favorable. La decisién del Senado no corres-
ponde sélo a organismos especializados y, ademads, en el debate
podran plantearse nuevos puntos de vista.

Antes de remitir el proyecto al Consejo de Ministros para su
deliberacién deberd pasar todavia el filtro de la comprobacién de
su conformidad con las exigencias formales, de sistemadtica y de
adecuacion («Rechtsformlichkeitspriifung»). La Rechtsformlickeits-
priifung tiene por objeto comprobar si se han observado las exigen-
cias de forma requeridas para el establecimiento de disposiciones
normativas exigidas por la GGO II y las reglas de técnica legislativa
reconocidas (25). El § 37 GGO II prevé también que se remita el
proyecto a la Sociedad para la Lengua Alemana para su correccién

lingiiistica.

C) El proyecto del Gobierno

El proyecto de Ley sera presentado al Gobierno federal para su
deliberacién y decisién. El ministro competente lo enviard como
proyecto del Gobierno al jefe de la Oficina del Canciller Federal
para la preparacién de la sesién del consejo de ministros y para
su distribucién a los miembros del Gabinete (§ 21 GOBReg y § 40,
1 GGO II). De acuerdo con este ultimo precepto citado y segin el
modelo ‘del anexo 2 de la GGO 1I, en el escrito que lo acompaiie se

expresara:

a) si se ha realizado la Rechtsférmlichkeistpriifung,

‘(25) Para mas detalles, GOBEL, ob. cif. en nota 22,
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b) si estan de acuerdo los ministerios participantes, en qué
medida y, en su caso, cudles son las opiniones discrepantes,

c) sila ejecucion de la Ley origina costes a la Federacién, Lin-
der o Municipios y si es asi, si el ministerio de finanzas y otros érga-
nos mencionados en el § 23, 2, nums. 6 y 8 han prestado su confor-
midad,

d) en casos excepcionales, y a los efectos del articulo 76,2 GG,
si el proyecto es especialmente urgente.

El proyecto ird acompafiado de una motivacién en la que se
indicara, entre otros extremos, una previsién sobre los costos que
ocasionard, sus repercusiones en la economia nacicnal y privada y
en el medio ambiente, las alternativas de actuacién al proyecto
presentado y un sumario.

En la Cancilleria Federal se comprobara el proyecto en base a
lo expresado en el § 40 GGO II y a aspectos facticos y politicos.
Una circular interna de la Cancilleria establece que sus secciones
especializadas comprobaran el proyecto de acuerdo con la «Blaue
Liste» y, en especial, aquellos aspectos relativos a la necesidad de
la regulacién de la materia por Ley federal (26).

En leyes de poca importancia, la decisién del gabinete ministe-
rial se adoptara en tramite oral o bien mediante un escrito que se
distribuira entre los miembros para su firma. En este ltimo caso,
el Jefe de la Oficina del Canciller Federal establece un plazo a los
ministros para su toma de decisién, transcurrido el cual se consi-
dera que prestan su conformidad; en caso de desacuerdo, se incluira
en la orden del dia de la sesién siguiente.

Una vez aprobado el proyecto, el Canciller federal lo remitira
debidamente motivado al Senado (articulo 76, 2 GG y § 42 GGO II).
Ahora bien: las actividades ministeriales no terminan con la pre-
sentacién del proyecto al Senado; de acuerdo con el § 48, 3 GGO 11,
el ministerio al que corresponda la direccién del proyecto debera
tomar parte, por ejemplo, en las sesiones del Parlamento y en sus
comisiones, y representarlo. No se trata en este caso de un proce-

(26) Sobre la existencia de dicha circular informa KONIG en ob. cif. en
nota 20, pag. 139. .
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dimiento de la administracién ministerial, sino de un procedimiento
parlamentaric en el que el representante del Ministerio es un simple
participante.

4. Valoracion del procedimiento de redaccion difusa

Como en otros paises, la calidad de la legislacién de la R.F.A. ha
sido objeto de numerosas criticas. Se ha hablado de la marea legis-
lativa (Gesetzesflut) que ha producido una extensién de la regula-
cién estatal a campos que tradicionalmente estaban reservados a
los mecanismos sociales de autorregulacién y a la autonomia pri-
vada (juridificacidén o Verrechtlichung). Se ha criticado el excesivo
detallismo de las normas, su falta de sistemaética, la existencia, por
una parte, de regulaciones superfluas y, por otra, de lagunas y anti-
nomias. Se ha hablado, en suma, de la falta de claridad de los textos
legales, de la incertidumbre respecto al Derecho vigente en cada
momento, de los déficits de ejecucién, de las divergencias entre lo
que disponen las normas y su aplicacién practica, etc. (27).

Sin embargo, las propuestas de mejora no han cuestionado el
sistema de redaccién difusa establecido y se han orientado, princi-
palmente, a controlar la necesidad de cada nueva regulacién, a con-
solidar el Derecho existente (Bereinigung) y a elaborar instrumen-
tos para controlar y mejorar la efectividad de las normas.

La introduccién de la «Blaue Liste» ha pretendido que todos los
funcionarios que participan en el proceso de elaboracién de textos
legales se planteen la necesidad de la normativa que elaboran, defi-
nan con claridad los objetivos, escojan los medios mas adecuados
para alcanzarlos, y tengan en cuenta, ademés de los problemas téc-
nicolegislativos, la ejecucién y los costes de la normativa planeada.

Cuando se introdujo la «Blaue Liste» se previé que los ministe-
rios de Interior y Justicia remitirian un informe a principios de
1986 sobre el resultado de su aplicacién practica y que se pronun-

(27) Por todos, Stindigen Deputation des Deutschen Juristentages (Hrsg.).
Gesetzesflut. Gesetzperfektionismus. Verhandlungen des dreiundfiinfzigsten
Deutschen Juristentages. Miinchen. Beck, 1980 y JoseF ISENSEE, «Mehr Recht
durch weniger Gesetze?», ZRP, 1985, pags. 139-145. ’
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ciarian sobre una eventual modificacién de la GGO II. Varios funcio-
narios de dichos ministerios, asi como de la Oficina del Canciller
Federal, han confirmado que dicho informe se ha producido aunque,
muy amablemente, han indicado que es de caracter confidencial.
El contraste de la confidencialidad de dicho informe con los medios
desplegados para dar a conocer la «Blaue Liste» —presentacién ante
la OECD, traduccién oficial al francés y al inglés— (28) hace presa-
giar que los resultados obtenidos no son tan espectaculares como
se preveia. '

La «Blaue Liste» se utiliza mentalmente y no existe el deber de
rellenar el cuestionario y adjuntarlo a la documentacién de los tra-
bajos preparatorios del proyecto. Tampoco se ha considerado con-
veniente la creacién de una oficina central para controlar la aplica-
cidon de los criterios que establece, pero su introduccién ha ido
acompafiada de seminarios sobre el tema dirigidos al funcionariado
ministerial (29). Se ha intentado mas convencer sobre su utilidad que
imponer su estricta aplicacién para evitar asi un simple cumpli-
miento «pro forma». De momento, no parece que la experiencia vaya
a suponer una modificacién de la GGO II.

En realidad, la GOC II ya contiene muchos de los aspectos con-
templadcs en la «Blaue Liste». Se ha criticado la falta de observan-
cia ocasional de algunas de las disposiciones de la GGO II, como
por ejemplo, la no remisién del proyecto a la Sociedad para la
Lengua Alemana para la correccién lingiiistica del proyecto, contra
lo dispuesto en el § 37 GGO II, sea por creer el redactor que su
dominio del lenguaje es inmejorable, sea por la creencia de que la
falta de conocimientos juridicos de los miembros de dicho orga-
nismo hace que su labor no sea de gran ayuda (30); o bien la difi-
cultad de la evaluacién de los costes de la Ley prevista en el § 40
GGO 11, solucionada a menudo en la practica por el simple expe-
diente de indicar «Costes: ninguno» (31); o la poca atencién a los
aspectos de ejecucién de la normativa por la falta de contacto con

(28) Informe de la Waffenschmidt-Komission, Bundesministerium des
Innern (Hrsg.). Zweiter Bericht zur Rechts— und Verwaltungsvereinfachung.
Bonn. Merkur-Druckerei, 1986, pags. 38-42 y 40. ] o i

(29) Cfr. Informe cit. en nota anterior, pag. 41.

(30) LEONHARDT, ob. cit. en nota 18, pag. 53.

(31) Vide Rupt HerpoLp, «Kosten», en Praxis..., cit. en nota 18, pags. 163:177.
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ese aspecto, en manos de los Linder. Pero, en general, el redactor
se atiene a las disposiciones de la GGO II.

La experiencia ha demostrado que la ambicién de algunos mi-
nisterios y de sus departamentos —por ejemplo, Ministerio de la
familia, del Medio Ambiente— les ha llevado a utilizar la elabora-
cién de proyectos como criterio para justificar su existencia (32).
Respecto a los redactores especializados ha demostrado también
que quien se ocupa durante mucho tiempo de un sector relativa-
mente pequefio tiende a concebir sus propuestas de regulacion de
un modo especialmente detallado y exhaustivo. Se ha afirmado que,
como redactores especializados, los directores de seccién tienden
a comportarse como un bedel del Louvre: sélo conocen su vitrina,
pero nada saben sobre la sala contigua (33).

En el sistema aleméan de redaccién descentralizada o difusa, el
contrapeso a esa deformacién profesional se halla en la interven-
cién posterior de los demas departamentos del propio ministerio y
de otros ministerios. Ellos son los encargados de ajustar el proyecto
al marco de los principios generales y de los conceptos juridicos
establecidos, y de velar por su coordinacién con otros proyectos en
tramite.

(32) En este sentido, ISENSEE, ob. cit. en nota 27, quien llega incluso a
proponer la supresion de dichos ministerios (pag. 143).
(33) SCHNEIDER, ob. cit. en nota 15, pag. 58.



