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SECCIO MONOGRAFICA “LA QUALITAT DE LA LLEI”

Josep Maria Vilajosana i Rubio®

1 Amb un sol punt de vista no n’hi ha prou

No descobreixo res de nou si dic que el funcionament quotidia d’un pais requereix ’aprovacio de lleis (en
sentit ordinari i en sentit técnic), per bé que una ordenacié optima demanda la promulgacio de bones lleis. Ara,
quins trets cal que tingui una llei per ser bona? Com s’assoleixen aquests trets? Com se n’avaluen els resultats?
Tradicionalment s’ha intentat respondre aquestes i altres preguntes relacionades sota el rétol “teoria i técnica
de la legislaci6é”. En aquest estudi, hi ha predominat la visié propia del dret administratiu. Tanmateix, no hi
ha consens a I’hora de concretar-ne el contingut i, per tant, tampoc n’hi ha pel que fa al tipus de disciplines
que haurien de participar-hi.

Si hom pogués dissenyar un curs ideal sobre teoria i técnica de la legislacio, potser podriem acordar-ne el
cami, tot i ser conscients de les enormes dificultats que hauria d’afrontar qui s’atrevis a posar-lo en practica.
La principal d’aquestes dificultats, per bé que no 1’inica, €s el fet que 1’estudi d’aquesta tematica, per tal
que sigui profitos, ha de ser forcosament multidisciplinari. Es parla molt de la necessitat d’aplegar estudis de
diversa mena en molts ambits que tenen a veure amb 1’analisi juridica, perd, si n’hi ha un en el qual es palesa
més la necessitat de no romandre ancorats en una sola perspectiva d’analisi, aquest és sens dubte el referit a
la qualitat de les lleis.

Tot seguit, partint d’una classica distincio de nivells de racionalitat que prové de Manuel Atienza (se’n poden
veure les referéncies a la contribucié de Carolina Fernandez Blanco), faré un breu repas dels punts minims
que una perspectiva multidisciplinaria com la que acabo d’esmentar hauria d’abordar. No pretenc exhaurir-
ne el repertori; la meva intenci6 és presentar-los d’una manera ordenada, perque aixi puguem comprovar-ne
I’abast. Pel cami al-ludir¢, també de forma concisa, a les diferents contribucions que s’apleguen en aquest
numero monografic i que son una mostra, il-lustrativa pero per forga limitada, d’aquest plantejament integral
que proposo.

2 Cinc perspectives per tal d’avaluar la qualitat de les lleis

La qualitat de les lleis pot referir-se tant a qiiestions propiament de teécnica legislativa com de teoria de la
legislacio. I és evident que cal estar amatents a les diverses etapes en que pot dividir-se el procés legislatiu.
Aquestes etapes basicament son la planificacié normativa, la redaccié i aprovacid de la llei i, posteriorment,
I’avaluacio de I’'impacte.

Normalment I’émfasi s’ha posat en el resultat legislatiu i en el posterior efecte que aquest pugui tenir en la
societat, com veurem que succeeix en la major part de les contribucions que conformen aquest monografic.
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Per aixo €s interessant el plantejament de Joan Ridao 1 Martin, fet des de la perspectiva del dret parlamentari.
Ridao fixa la mirada en certes qiiestions que tenen a veure més amb el procediment legislatiu que no pas
amb el resultat, amb la intencid de fer-lo més agil i participatiu. En aquest sentit, |’autor proposa una s¢rie de
canvis organitzatius en els parlaments sobre els quals fora bo reflexionar, que tenen a veure amb qiiestions
tan rellevants com ara la tramitaci6 directa i urgent de les lleis, 1’abts de les lleis 0mnibus o la limitaci6 dels
drets dels parlamentaris en la tramitaci6 legislativa.

Per tant, totes les etapes son importants (planificacio, redaccid i avaluacio), i crec que, en cadascuna d’elles,
hauriem de ser capagos de tenir al cap cinc interrogants que ens ajudarien a fer que les tres etapes fossin el
més reeixides possible.

Primer de tot, atés que el dret en el seu conjunt esta pensat per motivar el comportament dels destinataris de les
normes, podem entendre aquesta relacié entre autoritat i subjecte normatiu com un procés de comunicacié. Des
d’aquesta perspectiva, caldra preguntar-nos quins requisits cal que es donin per tal de comunicar adequadament
el missatge que es vol transmetre.

En segon lloc, cal tenir en compte que cada nova normativa que s’aprova s’incorpora a un ordenament
preéviament existent. Els juristes no entenen aquest ordenament com un simple conjunt de normes, siné com
un sistema juridic. La diferéncia entre conjunt i sistema és que mentre que el primer pot aplegar elements que
no tinguin cap relacioé entre ells, quan es parla de sistema s’entén que a un determinat conjunt s’hi afegeix
una relacio. Per tant, caldria estar amatents a tots els problemes que poden sorgir pel fet que els ordenaments
juridics siguin concebuts com a sistemes juridics i no com a simples conjunts inconnexos de normes.

En tercer lloc, és important comprovar la rellevancia de les lleis tant pel que fa al vessant de la simple aplicacié
com pel que fa al vessant del compliment. Com ¢és sabut, no totes les lleis reben el mateix grau d’obediencia.
Si és aixi, resulta util explorar-ne les causes.

En quart lloc, sens dubte és rellevant, per tal de mesurar la qualitat de les lleis, llur racionalitat estrategica, és
a dir, fins a quin punt, entesa una normativa com a mitja, se n’assoleixen les finalitats previstes.

Finalment, un aspecte molt descuidat, pero que una analisi integral d’aquesta materia hauria de preveure, és
el que fa referéncia a la coheréncia valorativa. Dit en poques paraules: si hi ha uns valors politics i morals
que constitueixen el fonament d’un ordenament juridic, tal com s’esdevé amb les democracies liberals, la
normativa que s’aprovi hauria de ser compatible amb els valors que les defineixen.

A continuacio faré un breu comentari de cadascuna d’aquestes cinc perspectives. Espero posar en evidéncia
alguns dels problemes que caldria afrontar, I’abordatge adequat dels quals exigeix, com ja he dit, la participacio
de diversos tipus d’analisi, aplegats en una visio integral de la qualitat legislativa.

3 Es comunica adequadament el missatge?

Aqui el focus d’atenci6 caldria posar-lo en bona part del que molts cops s’ha analitzat sota el paraigua de
“técnica legislativa”. Alguns dels problemes so6n simplement lingiiistics, per la qual cosa la normativa cal
que s’estudii des del punt de vista sintactic (relacio entre les paraules i amb les regles gramaticals), semantic
(relaci6 entre les paraules i els significats) i pragmatic (relacid de les paraules amb el context i la situacid). En
aquest ambit, cal tenir en compte els avencos en lingiiistica i en filosofia del llenguatge. De fet, és un camp
d’estudi prou conreat a casa nostra. Se sol combinar amb analisis sobre 1’estructura de les lleis —que va des
de I’exposicié de motius, passant per I’articulat, fins a arribar a aspectes com el de de les remissions— i, potser
menys, amb trets formals relatius a la dinamica juridica —com so6n la promulgacio i la derogacio.

A parer meu, pero, aquesta classe d’estudi cal que es complementi amb un altre que tingui per objecte la
concrecid de cadascun dels tipus de normes que poden apareixer en ’articulat d’una llei (com ara normes
prescriptives, normes constitutives, principis juridics i directrius politiques). També fora interessant prestar
atencio a I’especificitat que suposen les definicions, les normes permissives, les normes de competéncia,
les pressuposicions o les ficcions. D’aquest estudi complementari, se n’ha ocupat la teoria del dret, tot i que
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normalment ho ha fet pensant més en la tasca d’aplicacio del dret per part dels jutges que no pas en el context
de la teoria de la legislacio.

4 Es generen problemes sistémics?

Sén qiiestions forca estudiades, també des de la teoria del dret, les que tenen a veure amb els problemes que
sorgeixen pel fet de postular dos trets dels ordenaments juridics: per un costat, que siguin dinamics, és a dir,
que vagin canviant en afegir o sostraure normes; per I’altre, que constitueixin sistemes, €s a dir, conjunts de
normes que es relacionen entre ells (per exemple, tot jurista admet relacions logiques entre les normes d’un
sistema juridic).

Aquests dos trets combinats fan que, cada cop que es promulguen noves normes o se’n deroguen d’altres,
calgui preguntar-se quin efecte es produira en el conjunt del sistema. Son ben coneguts els problemes sistémics
segiients: antinomies (dues normes que atribueixen a un mateix suposit de fet solucions normatives totalment
o parcialment incompatibles), llacunes (un suposit sense solucié normativa) o redundancies (un mateix suposit
al qual s‘assignen dues conseqiiéncies parcialment o totalment compatibles). No és facil erradicar-los, pero,
si més no, ser-ne conscients i tenir un metode per detectar-los —que, d’altra banda, ja existeix— podria ajudar
a elaborar lleis que s’integressin millor en el si d’un determinat ordenament juridic.

Les dificultats sistémiques augmenten exponencialment si pensem en ordenaments complexos com els actuals,
en que cal relacionar diferents sistemes juridics no sempre ordenats segons el criteri jerarquic. A tall d’exemple,
nomeés cal pensar en la coexisténcia gens facil entre les normatives autonomica, estatal, europea i internacional.

Una forma complementaria d’afrontar les conseqiiéncies desagradables d’aquesta caracteritzacio sistémica
dels ordenaments juridics passa, per exemple, per lluitar contra la inflacié legislativa. Aqui tenen cabuda
analisis del tipus que posa en relleu la contribucié de Dolors Canals Ametller, en qué s’expliquen técniques
per contenir la inflacié normativa (consultes prévies i avaluacions preliminars, la planificacié normativa, la
justificacid i motivacié de les iniciatives i I’experimentacio) i per lluitar contra 1’obsolesceéncia normativa
(com ara la revisi6 periodica, I’avaluacio ex post i la derogacio i la consolidacié normatives).

5 Les lleis son obeides i aplicades?

Les lleis contenen normes generals que s’aproven tant per ser obeides pels destinataris (per hipotesi, la
ciutadania en general) com per ser aplicades per part dels jutges quan hagin de resoldre conflictes en casos
concrets (cercant-ne el que a voltes s’ha titllat d’eficacia juridica). Com que tant 1’obediéncia com 1’aplicacio
son conceptes graduals, en realitat la pregunta passa a ser en quina mesura una determinada llei obté obediéncia
i/o és aplicada pels jutges. Contestar aquesta pregunta exigeix un estudi de caracter empiric que hauria de
provenir de I’ambit de la sociologia juridica, fins no fa gaire temps poc desenvolupada a les nostres contrades.

En aquest context poden sorgir problemes forga interessants, com el representat per 1’existéncia de “normes
perverses”, que mostren casos de fracas en 1’obediéncia. Analitzar-los convenientment demanda una
perspectiva que, en principi, els juristes poden veure com molt allunyada dels seus interessos, com la dels
estudis de psicologia social. Pero, tal com posa en relleu la contribucio de José Miguel Fernandez Dols, no
sembla que prendre’s seriosament aquest assumpte sigui sobrer per al legislador. Efectivament, aquest autor,
que en diversos treballs ha desenvolupat el concepte de “norma perversa”, mostra que hi ha circumstancies
psicosocials que caldria tenir en compte a ’hora de legislar. En fer-ho, potser podrien evitar-se suposits en
que el legislador té la pretensié que es compleixin unes normes, pero, tenint en compte la psicologia de les
persones que conformen el grup social al qual s’adrecen, la pretensio esdevé il-lusoria.

6 Les lleis son efectives i eficients?

Deixant a banda el proposit general que les lleis es promulguen generalment per tal de ser obeides, totes elles,
en funcié de la matéria que regulen, pretenen tenir uns efectes determinats. Aqui entren en joc I’efectivitat i
I’eficiéncia legislatives. L’efectivitat t€ a veure amb el simple fet que amb la llei s’assoleix 1’objectiu perseguit,
¢s a dir, és un mitja idoni per tal d’arribar a la fita prevista. L’eficieéncia, al seu torn, suposa arribar a 1’ objectiu,
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perd esmergant-hi els minims recursos possibles. Per tant, davant de dues legislacions que siguin efectives,
sera més eficient la que n’assoleixi la finalitat prevista amb el menor cost.

Pel que fa a I’efectivitat, és interessant distingir les lleis que son funcionals (que son precisament les efectives:
n’assoleixen I’objectiu) de les afuncionals (que no 1’assoleixen) o, fins i tot, disfuncionals (que tenen com a
efecte el contrari del que es proposaven). Tant des de la sociologia com des de I’economia es podria fer una
bona contribuci6 a la qualitat legislativa, veient les condicions que cal que es donin per tal que les lleis siguin
funcionals i eficients.

A més del que acabo de dir, una visio estratégica de la legislaci6 requereix estudis que prevegin aquesta
adequacio del mitja a la finalitat prevista des de més punts de vista. Per aixo cal tenir clars els proposits del
legislador (caldria que sempre fossin explicits) i tenir en compte que poden produir-se certes desviacions,
com poden ser efectes col-laterals o la preséncia de lleis simboliques.

L’estudi de Carolina Fernandez Blanco té per objecte precisament aquest darrer tipus de lleis, si bé no
considera que la seva existéncia constitueixi sempre una desviacio. En aquest sentit, [’autora fa una série de
distincions que ens permeten comprovar, primer, que hi ha diferents tipus de lleis simboliques (o, millor, graus
diferents de simbolisme en cada llei), i, segon, que no sempre poden ser titllades d’irracionals.

Dr’altra banda, ser conscient, a I’hora de dissenyar les lleis, dels efectes que poden tenir connecta amb funcions
que pertoquen a una administracié publica moderna, que sempre tingui present el principi d’optimitzacio,
tot aplicant de manera sistematica técniques d’avaluacié que passen per construir indicadors rellevants de la
qualitat legislativa i llistes de comprovacid. Idees suggeridores en aquest aspecte apareixen amb [’analisi de
I’estat de la qiiestio tant des de 1’experiéncia catalana com des de I’ambit europeu.

Aixi, a la contribucio6 de Paula Orti Ferrer es destaca, entre altres coses, 1’existéncia de 1’obligaci6 d’elaborar
una memoria d’avaluacioé de I’impacte de les mesures proposades, en la qual cal que es valori: I’impacte
pressupostari, I’impacte normatiu —en termes d’opcions de regulaci6, de simplificacié administrativa i de
reduccid de carregues administratives per a les empreses i els ciutadans—, I’impacte de génere i I’impacte
economic i social, amb els costos i els beneficis per als seus destinataris i per a la realitat social i economica.

La contribucié de Clara Marsan Raventos se centra, en canvi, en 1’analisi de la regulacio de I’avaluacié de
la qualitat de les lleis a escala europea, amb una descripcio de la posada al dia del programa de la Comissid
Europea Better Regulation. La descripcid inclou els antecedents historics d’aquestes mesures, i, tot i que es
valoren positivament, no s’hi estalvien critiques pel que fa a la seva implementacio.

7 Les mesures aprovades son valorativament coherents?

Aquest darrer tipus d’analisi cal plantejar-lo des del punt de vista del dret constitucional i la filosofia del dret,
amb un ull posat a la filosofia politica i I’altre a la filosofia moral. Efectivament, si un estat es defineix com
una democracia liberal i ho fa constitucionalment, cal que la legislacio sigui compatible amb aquesta definicio.

Per exemple, la Constitucid espanyola defineix Espanya com un estat democratic de dret (art. 1.1) i conté
una série de drets fonamentals basats, en darrer terme, en la dignitat humana i el lliure desenvolupament de
la personalitat (art. 10.1). Doncs bé, si aixo €s aixi, caldria tenir cura, a I’hora de legislar, que la forma en
qué es regulen les diferents matéries, sobretot les que poden tenir un impacte més gran en la configuracio
d’una democracia de qualitat, no contradiguin els fonaments democratics i liberals en qué aquesta se sustenta.
Evidentment, cal fer-ho respectant les propostes politiques que provenen de les diferents ideologies partidistes.

Val a dir que no em refereixo només a una mena de control previ de constitucionalitat, similar al que pot fer
amb posterioritat el Tribunal Constitucional. Es tracta de ser conseqiient amb la identitat que es predica. Només
a tall d’exemple, caldria que les mesures que contenen les lleis passessin una mena de test de justificacid
valorativa amb una pregunta del tipus: aquesta mesura pot justificar-se perque contribueix al desenvolupament
de les potencialitats humanes o per raons perfeccionistes? Si volem ser conseqiients amb la definici6, caldria
rebutjar tota mesura que només admeti la segona justificacio, atés que aquesta €s més propia de régims
fonamentalistes que no pas de democracies liberals.
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Les contribucions que conformen aquest nimero monografic, evidentment, no responen tots els interrogants
que he plantejat, ni totes les perspectives que requeriria una teoria de la legislacio integral s’hi veuen reflectides.
Pero, tal com queda palgs per les referéncies que hi he fet i, sobretot, per la lectura que animo el lector que
en faci, se n’aborden un bon grapat i d’una manera profunda i original. A més, hom pot trobar-hi analisis de
moltes altres qiiestions que desborden amb escreix el simple esquema que he esbossat.

Vull acabar aquesta breu presentacid fent un esment elogios del dossier elaborat per Henry Mauricio Reyes
Garcés. No és un simple recull de referéncies sobre aquesta tematica, que, com veiem, és forga complexa:
constitueix gairebé una guia mitjancant la qual hom pot resseguir alguns dels problemes cabdals que la teoria
i la técnica de la legislacio es plantegen en el mon contemporani.
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