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RESUMEN

La calidad de las normas se identifica como un aspecto crucial de la seguridad juridica;
una relacion apreciada por el propio Tribunal Constitucional. Sin embargo, en el contexto
actual podemos observar cémo existe una tendencia hacia la pérdida de calidad en la pro-
duccién normativa en detrimento de la mencionada seguridad. En ese sentido, a lo largo
del presente trabajo se expondran, sin animo de exhaustividad, algunos de los defectos y
malas practicas que contribuyen a esta degradacién para, a continuacién, analizar las pro-
puestas de reforma que han sido planteadas, asi como aquellas que cabria considerar para
garantizar la certeza, la previsibilidad y la claridad en el ordenamiento.

PALABRAS CLAVE: Constitucion espaiiola, seguridad juridica, calidad, técnica legis-
lativa, procedimiento legislativo, Tribunal Constitucional, Reglamentos parlamentarios.
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ABSTRACT

The quality of norms is identified as a crucial aspect of legal security; a relationship
appreciated by the Constitutional Court itself. However, in the current context, we can
observe a trend towards a loss of quality in normative production to the detriment of the
mentioned security. Throughout the present study, some of the defects and bad practices that
contribute to this degradation will be exposed, without intending to be exhaustive, to then
analyze the reform proposals that have been put forward, as well as those that could be
considered to ensure certainty, predictability, and clarity in the legal system.

KEYWORDS: Spanish Constitution, legal security, quality, legal drafting, legislative
procedure, Constitutional Court, Standing Orders.

. INTRODUCCION
1.1. El principio de seguridad juridica

El articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola recoge una serie de princi-
pios que, por ella, quedan garantizados. Reza el precepto: «La Constitucion
garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las
normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o
restrictivas de derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad
y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes puablicos».

Son varias las Sentencias del Tribunal Constitucional que ponen de
manifiesto la notable importancia del principio de seguridad juridica, el
cual, entre otros, sienta las bases del Estado de Derecho. Si bien el propio
Tribunal recuerda que «no se configura en nuestro texto constitucional
como un derecho subjetivo y, mucho menos aun, de naturaleza fundamen-
tal» (STC 165/1999, FJ. 3.°), si se refiere a ¢l como un «valor» que, aun no
siendo invocable a través del recurso de amparo, ha de «informar el orde-
namiento juridico y presidir la conducta de los poderes publicos» (STC
133/189, FJ. 3.°).

En todo caso, no podemos encontrar en la jurisprudencia constitucional
una clara definicion del principio fundamental de seguridad juridica, quiza
por no tratarse simplemente de una norma, sino de toda una «doctrina»
(Guastini, 1999, como se cita en Ugartemendia Eceizabarrena, 2006, p. 20).
No obstante, la jurisprudencia constitucional si se ha referido a algunos de
los factores que lo constituyen. En ese sentido, dird que el principio de se-
guridad juridica «es (la) suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad
normativa, irretroactividad de lo no favorable, interdiccion de la arbitra-
riedad, pero que, si se agotara en la adicién de estos principios, no hubiera
precisado de ser formulada expresamente», de modo que, continua diciendo
el Tribunal es «la suma de estos principios, equilibrada de tal suerte que
permita promover, en el orden juridico, la justicia y la igualdad, en libertad»
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(STC 27/1091, FJ. 10.°) aunque «sin perjuicio del valor que por si mismo
tiene aquel principio» (STC 173/1996, FJ. 3.°).

En relacién con su contenido, el Tribunal Constitucional ha identifica-
do reiteradamente en su doctrina una doble vertiente, objetiva y subjetiva,
del principio de seguridad juridica, relativas «a la certeza de la norma y a
la previsibilidad de los efectos de su aplicaciéon por los poderes ptblicos»!,
respectivamente.

La dimension objetiva hace referencia a la certeza de la norma, en ocasio-
nes también referida como «la certeza sobre el ordenamiento juridico aplica-
ble, la ausencia de confusion normativa y la previsibilidad en la aplicacion del
derecho» (STC 270/2015, FJ. 7.°) e impone al legislador el deber de perseguir
la claridad y evitar la confusién normativa, promoviendo «la certeza respecto
a qué es Derecho y no [...] provocar juegos y relaciones entre normas como
consecuencia de las cuales se introducen perplejidades dificilmente salvables
respecto a la previsibilidad de cuil sea el Derecho aplicable, cuales las con-
secuencias derivadas de las normas vigentes incluso cuiles sean éstas» (STC
46/1990, FJ. 4.°). Asi, el principio de seguridad juridica, desde su dimension
objetiva, implica la necesidad que la norma sea clara, de forma que los ciu-
dadanos puedan conocer sus obligaciones y derechos. Por ello, el Tribunal
ha recalcado «a importancia que para la certeza del Derecho y la seguridad
juridica tiene el empleo de una depurada técnica juridica en el proceso de
elaboracién de las normas» (STC 150/1990, FJ. 8.°).

Por su parte, en cuanto a la dimensién subjetiva, la cual, como dijimos, el
Tribunal reconduce a la idea de previsibilidad; es decir, la posibilidad de que
los ciudadanos puedan prever razonablemente las consecuencias legales de
sus actos. En definitiva, implica que el ciudadano puede tener «la expectativa
razonablemente fundada [...] en cual ha de ser la actuacién del poder en
aplicacion del Derecho» (STC 36/1991, FJ. 5°).

En intima conexién con el principio de seguridad juridica se encuentra,
como corolario del mismo, el principio de protecciéon de la confianza legi-
tima, que llega a nuestro ordenamiento por influjo del Derecho europeo®.
Dicho principio es reconocido a nivel interno en la doctrina del Tribunal
Constitucional, puesto que «protege |...] la confianza de los ciudadanos, que
ajustan su conducta econdmica a la legislacién vigente, frente a cambios nor-
mativos que no sean razonablemente previsibles»”.

En cualquier caso, no puede entenderse que el principio de seguridad
juridica ni su manifestacién como principio de proteccion de la confianza

! Véase las Sentencias del Tribunal Constitucional (Pleno) ntim. 235/2000, de 5 de octubre (FJ.8.°) y
nam. 273/2000, de 15 de noviembre (FJ.9.° a 11.°), entre otras.

2 Entre otras, Sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas de 14 de mayo de 1975,
CNTA contra la Comision de las Comunidades Europeas, asunto 74/74, parrafo 44 (EU:C:1975:59).

> Véase las SSTC ntim. 150/1990, de 4 de octubre (FJ. 8.°); 173/1996, de 31 de octubre (FJ. 2.°); 0
273/2000, de 15 de noviembre (FJ. 6.°).
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legitima puedan erigirse en valor absoluto, de forma que impidan al le-
gislador modificar el ordenamiento, ya que ello «conduciria a situaciones
congeladoras del ordenamiento juridico, a la petrificacion de situaciones
dadas, consecuencias que son contrarias a la concepcion que fluye del pro-
pio articulo 9.3»".

Ambas dimensiones, objetiva y subjetiva, confluyen cuando el Tribunal
afirma que la seguridad juridica «ha de entenderse como la certeza sobre
el ordenamiento juridico aplicable y los intereses juridicamente tutelados»
(STC 15/1986, FJ. 1.°) pretendiendo siempre la claridad normativa y no la
confusion (STC 46/1990, FJ. 4.°).

1.2. La seguridad juridica y la calidad de las normas

Como se ha dicho, una de las manifestaciones del principio de seguridad
juridica esta relacionada con la certeza y claridad en la norma. En la base de
la seguridad juridica subyace el requisito de claridad de la norma, como ga-
rantia, tanto de la posibilidad de ser conocida por los ciudadanos, como de ser
entendida, de manera que, como dice el Consejo de Estado en la Memoria
del ano 1992, «tanto los poderes ptblicos como los ciudadanos, sepan a qué
atenerse». Es, por tanto, en ese sentido en el que surge la necesidad de que las
leyes que se aprueben gocen de una calidad y rigor suficientes para cumplir
con las exigencias del principio de seguridad juridica.

No existe en el texto constitucional ninguna regulacién expresa acerca
de la calidad que cabe esperar de los textos normativos. No obstante, como
ya se ha dicho, el Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de poner de ma-
nifiesto la importancia que cobra en el proceso legislativo «el empleo de una
depurada técnica juridica», en tanto que «una legislacion confusa, oscura e
incompleta dificulta su aplicacién y, ademas de socavar la certeza del derecho
y la confianza de los ciudadanos en el mismo, puede terminar por empafar
el valor de la justicia» (STC 150/1990, FJ. 8.°).

Sin embargo, continta diciendo el Tribunal a renglén seguido, que
no cabe «considerar que las omisiones o las deficiencias técnicas de una
norma constituyan, en si mismas, tachas de inconstitucionalidad». Ademas,
dado que las leyes no son elementos aislados, sino parte integrante de un
todo que es el ordenamiento juridico sustentado e informado por prin-
cipios generales que colman sus lagunas y resuelven sus contradicciones,
s6lo cabria hablar de vulneraciéon del principio de seguridad juridica si
respecto de dicho ordenamiento «y teniendo en cuenta las reglas de inter-
pretacién admisibles en Derecho, el contenido o las omisiones de un texto
normativo produjeran confusiéon o dudas que generaran en sus destinata-

* SSTC 6/1983, de 4 de febrero (FJ. 3.°); 99/1986, de 31 de octubre (FJ. 6.°); 126/1987, de 16 de
julio (FJ. 11.°);159/1990, de 4 de octubre (FJ. 8.°); entre otras.
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rios una incertidumbre razonablemente insuperable acerca de la conducta
exigible para su comportamiento o sobre la previsibilidad de sus efectos»
(STC 150/1990).

Esta doctrina se ha venido manteniendo por el Tribunal a lo largo de los
anos y es por ella por la que no considera que vicios y errores en la técnica
legislativa sean vulneradores del principio de seguridad juridica afirmando,
en ese sentido, que «el control jurisdiccional de la Ley nada tiene que ver con
su depuracién técnica ni puede dar lugar, tampoco a la constriccién abso-
luta [...] del ambito de libre configuraciéon del legislador»®. En definitiva, el
Tribunal renuncia a perseguir determinados malos habitos legislativos bajo el
pretexto de no coartar la libre configuracion del legislador (Garcia-Escudero
Marquez, 2010, pp. 24-25). Basta una somera revision de la jurisprudencia
constitucional para apreciar que, en la inmensa mayoria de situaciones, no ha
considerado relevantes, desde el punto de vista del posible quebrantamiento
del principio de seguridad juridica, las sucesivas carencias técnicas que se han
venido produciendo a lo largo de los afios.

A pesar de ello, si bien es cierto que el papel del Tribunal Constitucional
no es el de enjuiciar la técnica empleada en la produccién legislativa, como
indica Pulido Quecedo (1999), también lo es que determinados ambitos de
dichos defectos técnicos si pueden ser objeto de estudio por parte de aquél
dada su relacidon e incidencia en otros principios constitucionales. En efecto,
podemos encontrar diversas situaciones en las que el Tribunal Constitucio-
nal ha apreciado la inconstitucionalidad de determinadas leyes vulneradoras
de la seguridad juridica, aunque no de forma auténoma, per se, sino en co-
nexién con otros preceptos constitucionales en los que se manifiesta el pro-
pio principio de seguridad juridica (Ugartemendia Eceizabarrena, 2006, pp.
23-30). Un ejemplo en ese sentido los encontramos en relacion con la Ley
de Presupuestos Generales del Estado, la cual ha sido objeto de numerosos
e importantes pronunciamientos por parte del Tribunal Constitucional en
lo relativo a su contenido.

Dispone el articulo 134.2 de la Constitucidon que «Los Presupuestos Ge-
nerales del Estado [...] incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del sector
publico estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales
que afecten a los tributos del Estado». De dicho precepto no se deduce una
regulacion exhaustiva del contenido que habran de tener las sucesivas Leyes
de Presupuestos de manera que fue la practica habitual durante los primeros
veinte anos de vigencia de la Constitucion que la Ley incluyera la regulacion
de materias no estrictamente presupuestarias. Este desbordamiento mate-

5 Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno) niim.226/1993, de 8 de julio (FJ.5.°); entre otras, como
las SSTC 109/1987, FJ. 3.° («el juicio de constitucionalidad no lo es de técnica legislativar); 37/1981, de
16 de noviembre, FJ. 2.° («No es competencia de este Tribunal, sin embargo, velar por la perfeccion técnica
de las leyes»); 0 49/2008, de 9 de abril, FJ. 4.° («es evidente que nuestro enjuiciamiento es exclusivamente
de constitucionalidad y no politico, de oportunidad o de calidad técnicay).
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rial de las Leyes de Presupuestos concluyd, como recuerda Toscano Ortega
(2002, p. 22), con la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/1992, que
asienta su doctrina en la materia y por medio de la que aclara que el conte-
nido de la Ley de Presupuestos se podra clasificar, de un lado, en «propio o
nucleo esencial», integrado por el contenido que dispone el articulo 134.2
CE v, de otro, en «contenido eventual o no necesario», en el que se incluiran
normas que no constituyen contenido esencial de la Ley pero que, en todo
caso, debian cumplir dos requisitos:

«de una parte, es preciso que la materia guarde relacién directa con
los ingresos y gastos que integran el presupuesto y que su inclusion esté
justificada por ser un complemento de los criterios de politica econémica
de la que ese presupuesto es el instrumento; y de otra, que sea un comple-
mento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor ejecucion del
presupuesto vy, en general, de la politica econdémica del Gobierno» (STC
174/1998, FJ. 6.°)°.

Por lo tanto, la inclusidon de toda materia que no guarde la debida cone-
x16n econdmica o presupuestaria con el contenido propio de la Ley de Pre-
supuestos «puede ser contraria a la Constitucién por suponer una restriccion
ilegitima de las competencias del poder legislativo [...] y por afectar al prin-
cipio de seguridad juridica, debido a la incertidumbre que una regulacién de
este tipo origina»’.

A la vista de estos pronunciamientos y ante el riesgo que supone in-
troducir en las Leyes de Presupuestos materias que pueden plantear dudas
acerca de su constitucionalidad, el legislador opté trasladar todas estas a las
ya habituales «Leyes de Acompanamiento», una practica a la que tendremos
oportunidad de referirnos mas adelante en relaciéon con la homogeneidad
de las Leyes.

Otro ejemplo lo encontrariamos en relacién con las normas relativas a
los derechos y libertades, respecto a las cuales es menester recordar que a la
hora de delimitar su contenido opera la reserva de ley del articulo 53.1 de la
Constitucidén, debiendo revestir caricter organico cuando tenga por objeto
el desarrollo de los derechos fundamentales de la Seccion I del Capitulo 11
del Titulo I (art. 81.1 CE). Leyes, unas y otras que, en todo caso, habran de
respetar el contenido esencial del respectivo derecho. No obstante, el respeto
a la reserva de ley y la debida proporcionalidad en el desarrollo y limitaciéon
de los derechos no son los Gnicos requisitos a los que debe atenerse el legis-

® Vid. SSTC 63/1986, de 21 de mayo (FJ. 24.%); 66/1990, de 5 de abril (FJ. 3.°) 0 61/1997, de 20 de
marzo (FJ. 2.°), entre otras.

7 Son numerosas las Sentencias en las que el Tribunal Constitucional declara la inconstitucionalidad
de determinados preceptos de la Ley de Presupuestos Generales del Estado por esta causa. Asi ocurre, por

ejemplo, en las Sentencias 195/1994, de 23 de junio (FJ. 2.°) 0 145/2022, de 15 de noviembre (FJ. 3.°).
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lador cuando entra a regular esta materia, sino que, segun la jurisprudencia
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos®,

«Hace falta primeramente que la ley sea suficientemente accesible: el ciu-
dadano debe poder disponer de suficientes informaciones, en las circunstan-
cias del caso, sobre las normas juridicas aplicables en un caso determinado. En
segundo lugar, sblo se puede considerar como ley, una norma enunciada con
bastante precision para permitir al ciudadano regular su conducta; rodeandose
si es necesario de claros consejos, debe ser también prevenido en un grado
razonable en las circunstancias de la causa, de las consecuencias naturales que
deriven de un determinado acto» (STEDH 6538/74, de 1979, caso The Sun-
day Times c. Reino Unido, parrafo 49; traduccion de Carla Arregui.

Esta misma linea sigue el Tribunal Constitucional, el cual, en base a la ju-
risprudencia del Tribunal de Estrasburgo, afirma que las leyes que desarrollen
los derechos y libertades

«pueden vulnerar la Constitucién si adolecen de falta de certeza y pre-
visibilidad en los propios limites que imponen y su modo de aplicacién
[...]Y ha de senalarse, asimismo, que no sélo lesionaria el principio de se-
guridad juridica, concebida como certeza sobre el ordenamiento aplicable
y expectativa razonablemente fundada de la persona sobre cuil ha de ser la
actuacién del poder aplicando el Derecho, sino que al mismo tiempo dicha
Ley estaria lesionando el contenido esencial del derecho fundamental asi
restringido» (STC 292/2000, FJ. 15.°).

Sin embargo, el ejemplo mas claro de manifestaciéon del principio de se-
guridad juridica lo encontramos en su relaciéon con el principio de legalidad,
como limite al ius puniendi del Estado, que se encuentra consagrado en el
articulo 25.1 de la Constitucion y segtn el cual «Nadie puede ser condenado
o sancionado por acciones u omisiones que en el momento de producirse no
constituyan delito, falta o infraccion administrativa, segiin la legislacion vigente
en aquel momento». Este principio, con arreglo a reiterada jurisprudencia del
Tribunal Constitucional’, conlleva una doble garantia: por un lado, una garantia
formal relativa a la reserva de ley (lex scripta) y, por otro, una garantia material,
conexa con el principio de seguridad juridica, y que se traduce «en la imperio-
sa exigencia de predeterminacion normativa de las conductas ilicitas y de las
sanciones correspondientes» (lex praevia) con la claridad suficiente que permita
«predecir con suficiente grado de certeza las conductas que constituyen infrac-

% En relacién con la doctrina del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre la seguridad juridica,

se puede ver Martin-Retortillo Baquer, L. La calidad de la ley segin la jurisprudencia del Tribunal Eu-
ropeo de Derechos Humanos (Especial referencia a los casos «Valenzuela Contreras» y «Prado Bugallo»,
ambos contra Espania). Derecho Privado y Constitucién, n.° 17 (enero-diciembre 2003), 377-406.

7 SSTS 242/2005, de 10 de octubre, FJ. 2.°;135/2010, de 2 de diciembre, FJ. 4.°; 166/2012, de 1 de
octubre, FJ. 5.% 0 145/2013, de 11 de julio, FJ. 4.°).
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cién y el tipo y grado de sanciéon del que puede hacerse merecedor quien las
cometar (lex certa) (STC 116/1993, FJ. 3.°).

Lo expuesto en las paginas anteriores pone de manifiesto las reticen-
cias del Tribunal Constitucional a admitir la inconstitucionalidad de una ley
atendiendo al principio de seguridad juridica de forma auténoma. No obs-
tante, el Tribunal no cierra tajantemente la puerta a esa posibilidad sino que, a
la vista de su jurisprudencia, cabe entrever que se han venido sucediendo pa-
sos esperanzadores hacia la posibilidad de que este extienda su competencia
hacia el control constitucional de las leyes defectuosas que puedan suponer
una vulneracion de la seguridad juridica (Vidal Marin, 2013, p. 346).

La ya mencionada Sentencia 46/1990 es la mas reveladora en ese sentido.
En esta Sentencia, relativa a las Leyes canarias 14/1987 y 6/1989, consider? el
Tribunal que por medio de un «complicadisimo juego de remisiones entre nor-
mas» el legislador canario «habria infringido el principio de seguridad juridica
al generar una situaciéon de incertidumbre juridica en todo lo referente a la le-
gislacion de aguas», concluyendo, por tanto, que «La vulneracién de la seguridad
juridica es patente y debe ser declarada la inconstitucionalidad también por este
motivor. Constituye, por tanto, esta Sentencia el primer caso en el que el Tribu-
nal aprecia una vulneracion del principio de seguridad juridica sin ligarlo a otro
principio constitucional’ dejando entrever la posibilidad de declarar la incons-
titucionalidad de las leyes que contengan defectos tales que puedan perjudicar a
la seguridad juridica. Una posibilidad que, parece, no se desvanecid, pues veinte
anos después el Tribunal la reitera en su Sentencia 234/2012 (FJ. 6.°), relativa a
un recurso de inconstitucionalidad planteado contra la Ley murciana 1/2001. En
este caso, muy similar al anterior —esta vez se producia una remision defectuosa
a una normativa comunitaria sobre espacios naturales protegidos—, el Tribunal
afirmara que la técnica empleada «suscita confusion o duda generadora en sus
destinatarios de una incertidumbre razonablemente insuperable», tanto sobre la
conducta que les es exigida como sobre sus efectos, lo cual determina su incons-
titucionalidad (Garcia-Escudero Marquez, 2018, p. 192).

Todo ello,junto a la doctrina del Tribunal en relacién con la debida homo-
geneidad de las enmiendas con el texto enmendado, a la cual nos referiremos
en un epigrafe posterior, si bien constituyen los tinicos pronunciamientos en
los que el intérprete de la Constitucion aprecia —timidamente— una relacion
directa entre defectos de técnica legislativa e infracciones del principio de se-
guridad juridica, también asientan las bases para la eventual admisibilidad de la
posibilidad de llevar a cabo un juicio de constitucionalidad de la calidad de las
leyes o de algunos de sus preceptos.

1" Afirma el Tribunal (FJ. 4.°) que el legislador canario «ha infringido el principio de sumisién de todos
los poderes ptblicos a la Constitucion vy al resto del ordenamiento juridico (art. 9.1), ha tratado de impedir la
eficacia de las disposiciones normativas sobre la materia y ha infringido el principio constitucional de seguridad
juridica (art. 9.3)», de manera que, aun no siendo el tinico motivo de inconstitucionalidad, si se aprecia una
infraccion del principio de seguridad juridica sin necesidad de ponerlo en conexién con otro principio.
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II. LATECNICA LEGISLATIVA. SU IMPLANTACION
EN ESPANA

A la vista de todo lo expuesto supra y teniendo en consideracién las pa-
labras del propio Tribunal Constitucional, queda patente la importancia que
tiene el empleo de una depurada técnica juridica en aras a la produccion de
leyes de calidad, dada la incidencia que ello tiene tanto en la seguridad juri-
dica como en otros principios constitucionales.

La técnica legislativa se puede definir como la rama de la Ciencia de
la Legislacidon que persigue la claridad y eficacia a la hora de legislar (Gar-
cla-Escudero Marquez, 2005, p. 122). No obstante, y dado que, como dice
el Tribunal Constitucional en su Sentencia 150/1990, FJ, 8.°, «Cada norma
singular no constituye un elemento aislado e incomunicado en el mundo del
Derecho, sino que se integra en un ordenamiento juridico determinado,
la finalidad dltima de la técnica legislativa es la correcta estructuracion del
ordenamiento de forma que mantenga este sus cualidades fundamentales de
unidad, coherencia y plenitud (Sainz Moreno, 1995, p. 59).

Si bien la preocupacion por la calidad de las normas se remonta varios
siglos atras (Nabaskues Martinez de Eulate, 2017, p. 389; Garcia-Escudero
Marquez, 2005, p. 122) el desarrollo de la técnica legislativa como disciplina
es reciente. Y mas reciente y limitada aun es su implantacién en nuestro pais,
al cual podriamos enmarcar dentro de los denominados modelos difusos de
produccién normativa (Garcia-Escudero Marquez, 2005, p. 134).

Los primeros pasos que se dieron en nuestro pais podemos encontrarlos
en el «Cuestionario de evaluacién que deberd acompanar a los proyectos
normativos que se elevan al Consejo de Ministros», claramente influencia-
do por los checklist alemanes, que fue introducido por Acuerdo del Consejo
de Ministros de 26 de enero de 1990. Sin embargo, estos cuestionarios no
introducen reglas a seguir a la hora de elaborar proyectos normativos, sino
que se limitan a justificar su necesidad y valorar sus efectos (Garcia-Escudero
Marquez, 2005, p. 134).

Por ello, poco después, y siguiendo la linea marcada por el Grupo de Es-
tudios de Técnica Legislativa, se aprobard en 1991 por Acuerdo del Consejo
de Ministros las «directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos
de Ley»'', posteriormente sustituidas por las hoy vigentes «Directrices de
técnica normativa» de 2005'. Sin embargo, se mantiene el debate relativo
a la fuerza normativa de estas directrices que ya existia con las precedentes
(Garcia-Escudero Marquez, 2018, p. 184).

""" Resolucién de 15 de noviembre de 1991, de la Subsecretaria, por la que se dispone la publicacién

del Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se aprueban las Directrices sobre la forma y estructura
de los anteproyectos de Ley, Boletin Oficial del Estado ntim. 276, de 18 de noviembre de 1991.

2 Resolucién de 28 de julio de 2005, de la Subsecretaria, por la que se da publicidad al Acuerdo del
Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices de técnica norma-
tiva, Boletin Oficial del Estado nam. 180, de 29 de julio de 2008.
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Posteriormente, en 2009, se aprobara el Real Decreto 1083/2009, por el
que se regula la memoria de analisis de impacto normativo, y que reemplaza
a los entonces aun empleados cuestionarios. Esta Memoria debia contener
(art. 2) una justificacién de la oportunidad de la propuesta, su contenido y
analisis juridico, un listado pormenorizado de normas que quedarian dero-
gadas como consecuencia de la entrada en vigor de la norma, un analisis de
adecuacion de la medida al orden de distribuciéon competencial y un analisis
de su impacto presupuestario, econémico y de género. Esta norma quedé sin
efecto en la practica tras la modificacion de la Ley 50/1997, del Gobierno,
por medio de la Disposicion Final Tercera de la Ley 40/2015, por la que
aquella pas6 a incorporar el contenido de aquel Real Decreto que sera, fi-
nalmente, derogado por el nuevo Real Decreto 931/2017.

No podemos acabar este repaso de la evolucion de la técnica normativa
en Espana sin hacer referencia a las Leyes 39 y 40/2015. En relacién con
esta Ultima, en el ambito de estudio de este trabajo, oper6 la ya mencionada
modificacion de la Ley del Gobierno.

Por su parte, por medio de la Ley 39/2015 se introducen importantes mo-
dificaciones en relaciéon con el procedimiento de elaboraciéon de las normas
entre las que cabe destacar el deber impuesto a las Administraciones Publicas
de justificar en las exposiciones de motivos de los proyectos o anteproyectos
de normas que elaboren en ejercicio de la iniciativa legislativa o potestad re-
glamentaria el cumplimiento de los principios de buena regulacion: necesidad,
eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia (art.
129); el mandato dirigido a las Administraciones de publicar «un Plan Anual
que contendra las iniciativas legales o reglamentarias que vayan a ser elevadas
para su aprobacion en el afio siguiente (art. 132) y la regulacion que hace de la
participacién ciudadana en el procedimiento normativo mediante los tramites
de consulta previa, informacién ptblica y audiencia (art. 133).

Ademas, la Ley dispone en su articulo 130 que las Administraciones
Pablicas «revisaran peridédicamente su normativa vigente para adaptarla a
los principios de buena regulacién y para comprobar la medida en que las
normas en vigor han conseguido los objetivos previstos», debiendo publicar
un informe detallado y periddico con el resultado de dicha evaluacion. Sin
embargo, esta evaluacién ex post que se introduce por medio de la Ley, en
opinién de Montalvo Jdiskeldinen, sigue siendo exigua ya que, de un lado,
unicamente abarcaria a disposiciones de rango inferior a Ley y, de otro, se
limita a establecer una regulacién de minimos, no estableciendo plazos ni
pautas a seguir (De Montalvo Jadskeldinen, 2017, p. 169).

No obstante, si bien las reformas que se han venido sucediendo a lo largo
de los aflos suponen pasos en la buena direccion, atn queda lejos la soluciéon
al problema. Para ello, seria necesario que se estableciese un estaindar mini-
mo de calidad de las normas que quepa exigir de los Poderes Publicos, asi
como las consecuencias de la inobservancia del mismo (Alvarez Gonzalez,
2020, p. 21). De esta manera, y no mediante medidas sin fuerza normativa o
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reformas parciales se podra poner remedio a lo que se ha venido en calificar
como «crisis de la ley» (Gascon Abellan, 2006, p. 42) o, directamente, de «de-
gradacion normativa» (Cano Bueso, 2006, p. 123). Una cuestion para la que
nuestro sistema es especialmente proclive por varias razones:

En primer lugar, la practica unanimidad de los autores alude al inmenso
volumen de produccién normativa como una de las causas de la degradacion
cualitativa de las normas vy, por tanto, pérdida de seguridad juridica. Dird Be-
nigno Pendas que «la inflacién normativa produce el mismo efecto que la mo-
netaria, porque el exceso de leyes nos conduce a la ciudad sin ley. Cuantas mas
normas se dictan, menos valor tienen» (Pendas Garcia, 2018, p. 218).

El abultado del volumen de normas existentes y que se siguen aprobando
afo tras afo es causa logica de las exigencias del propio Estado Social el cual,
en contraposicion con el Estado liberal, impone la intervencion del Estado
no ya solo como garante de derechos, sino como agente activo en el mercado
y prestador de servicios.

Ademas de ello, hay que tener en cuenta que, en nuestros dias, el Es-
tado Central no es el tnico centro de producciéon de normas. En el afio
2022, a nivel estatal se aprobaron 54 leyes —de las cuales 15 tenian caracter
organico— y 20 Reales Decretos-Leyes, asi como 306 Reales Decretos,
470 Ordenes Ministeriales, 1.610 Resoluciones, 8 Circulares y 5 Instruc-
ciones. No obstante, en relacién con estas cifras hay que hacer un par de
matizaciones que disparan la cantidad de normas producidas y en vigor,
que traen causa, de un lado, de la descentralizacion interna del poder vy, de
otro, de la cesiéon competencial a entidades supranacionales prevista por el
articulo 93 de la Constitucion. Asi, por un lado, en el marco de un Estado
descentralizado como es el nuestro, junto a estas normas aprobadas por el
legislador y Administracién centrales hay que anadir las dictadas en el am-
bito de las Comunidades Auténomas y los Entes Locales.Y, por otro lado,
que las Instituciones de la Unién Europea, a la que nuestro pais pertenece,
estan investidas de la capacidad de producir normas que pasan a integrar
directamente los ordenamientos de los Estados miembros. Una capacidad
que, si bien en ambitos sectoriales especificos cuya competencia ha sido ce-
dida, se ha venido ejerciendo de forma minuciosa y en profundidad (Sainz
Moreno, 1995, p. 58).

A esta hipertrofia normativa desde un punto de vista cuantitativo hay
que, a su vez, tener en cuenta que, dentro de la tendencia actual hacia una
regulaciéon minuciosa de la realidad, los textos normativos, cada vez con mas
frecuencia.

Al mismo tiempo hay que tener en cuenta que, dentro de la tendencia
actual hacia una regulaciéon en profundidad de la realidad, esta hipertrofia
normativa se plasma, igualmente, y cada vez con mas frecuencia, en un no-
table incremento del volumen de los nuevos textos, impulsado, entre otras
razones, por la voluntad de regular una variedad mas amplia de situaciones
(Navaskues Martinez de Eulate, 2017, p. 392). Esta misma voluntad de regu-
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larlo todo con detalle ha llevado a que, en multitud de ocasiones, la ley pier-
da las notas de generalidad y abstraccion que le son caracteristicas (Alvarez
Gonzalez, 2020, pp. 26-27).

La celeridad con las que se aprueban algunas normas en nuestros dias se-
ria una segunda causa de la menor calidad de las mismas. Una celeridad que
se debe, tanto a la urgencia de responder a las necesidades de una sociedad en
constante cambio como, fundamentalmente, a otras cuestiones de indole po-
litico como puede ser la oportunidad o el interés partidista (Astarloa Huar-
te-Mendicoa, 2021, pp. 89-90), y de la que se ven negativamente afectados la
deliberacién y el debate.

Finalmente, también cabria encontrar una causa del disvalor de la ley en
nuestros dias en el deficiente lenguaje empleado en su formulacion. Este estilo
lingiiistico, lejos de ser perspicuo y de facilitar la interpretacion de la norma
por parte de sus destinatarios, mas bien obstaculiza e incluso llega a obstruir la
comprension de la misma, bien por el empleo excesivo de tecnicismos, bien
por las propias carencias léxico-semanticas, gramaticales y morfologicas pre-
sentes en su redaccion (Conde Antequera, 2015, pp. 182-183).

III. EL DEFECTUOSO «ARTE DE LEGISLAR» EN
NUESTROS DIAS

A lo largo de las proximas paginas expondremos, sin animo de exhaus-
tividad, algunos de los vicios y defectos de calidad normativa mas comunes
—vy aberrantes— en nuestro Ordenamiento.Y para una mejor organizacion
de las cuestiones, lo estructuraremos en torno a cuatro bloques de defectos:
formales, procedimentales, materiales-estructurales y en su relaciéon con el
resto del Ordenamiento Juridico.

3.1. A nivel formal
3.1.1.  Las leyes singulares

Una definicion del concepto de Ley singular la aporta el Tribunal Cons-
titucional en su Sentencia 166/1986 (FJ. 10.°), relativa a la expropiacion del
grupo Rumasa, que se llevo a cabo por el Real Decreto-Ley 2/1983, pos-
teriormente sustituido por la Ley 7/1984. En esta Sentencia el Tribunal se
refiere a ellas como «aquellas dictadas en atencién a un supuesto de hecho
concreto y singular que agotan su contenido y eficacia en la adopcién y
ejecucion de la medida tomada por el legislador ante ese supuesto de hecho,
aislado en la ley singular y no comunicable con otro». No se trataria sino de
actos administrativos que revisten forma de Ley, las cuales pueden requerir
o no de otros actos administrativos posteriores para su efectiva aplicacion
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(hablando entonces de leyes autoaplicativas o no autoaplicativas, respectiva-
mente) (Montilla Martos, 2015, p. 274).

La doctrina constitucional validd, ya en un primer momento, a partir de
la referida STC 166/1983, esta clase de Leyes, partiendo de la base de que
no existen materias reservadas a la potestad administrativa'®, lo cual no obsta
para que, «como ejercicio excepcional» de la potestad legislativa que son,
deban quedar sometidas a importantes limitaciones derivadas del principio
de igualdad y del respeto a los derechos fundamentales, concretamente a la
tutela judicial efectiva.

En relacién con las limitaciones derivadas del principio de igualdad
(art. 14 CE), las cuales constituyeron el nacleo de la doctrina constitucional
sobre las leyes singulares en un principio, dira el Tribunal que éste «<no pro-
hibe al legislador contemplar la necesidad o la conveniencia de diferenciar
situaciones distintas y darles un tratamiento diverso, porque la esencia de
la igualdad consiste, no en proscribir, diferenciaciones o singularizaciones,
sino en evitar que estas carezcan de justificacién objetivamente razonable»,
por lo que las Leyes singulares no vulneraran este principio de igualdad,
primero, «cuando la singularidad de la situacién resulte inmediatamente de
los hechos, de manera que el supuesto de la norma venga dado por ellos
y s6lo quepa al legislador establecer las consecuencias juridicas necesarias
para alcanzar el fin que se propone»; es decir, cuando no haya sido creado
arbitrariamente por el legislador.Y, segundo, cuando dichas consecuencias
juridicas gocen de una razonabilidad y proporcionalidad en relacion con el
fin propuesto (FJ. 11.°).

Por su parte, en cuanto a las limitaciones impuestas por el debido respeto
de los Poderes Publicos a los derechos fundamentales (art. 53.1 CE), reco-
noce la incidencia que las leyes singulares tienen en ellos, especialmente en
relacién con la tutela judicial del derecho afectado, en tanto que la condicion
de norma con rango de Ley no permitiria al juez ordinario pronunciarse so-
bre su nulidad por exigencias del principio de legalidad (Molina Leén, 2017,
p-83).A pesar de ello, en una interpretacién nada libre de criticas, el Tribunal
Constitucional considerd que una limitacidn en la tutela judicial como la
que produciria una Ley singular no implicaria necesariamente la indefension
de sus destinatarios, ya que estos podran acceder a la jurisdiccidon ordinaria
alegando la vulneracién de su derecho a la igualdad ante la ocupacion mate-
rial de sus bienes (art. 125 de la Ley de Expropiaciéon Forzosa) —u oponien-

" Dird en la STC 166/1983 que «a evolucién histérica del sistema constitucional de divisién de

poderes ha conducido a una flexibilizacién que permite hoy hablar, salvo en reservas materiales de Ley y
en actividades de pura ejecucion, de una cierta fungibilidad entre el contenido de las decisiones propias
de cada una de dichas funciones (entiéndase, funciones legislativa y ejecutiva), admitiéndose pacificamente
que su separacion ya no se sustenta en la generalidad de una y singularidad de la otra y que, segtn se
deja, ya dicho, es licito al legislador, adoptar decisiones singulares cuando asi lo requieran situaciones
singulares, al igual que es licito a la administracién, completar la funcién normativa de aquel mediante
el ejercicio de su poder reglamentario» (FJ. 11.°).
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do recurso ante la jurisdicciéon contencioso-administrativa contra el acto de
aplicacion de la Ley ya que, como dira la STC 129/2013, «las autoaplicativas
no expropiatorias son también susceptibles de lesionar derechos e intereses
legitimos» (FJ. 4.°)—, dando inicio al procedimiento y existiendo entonces
dos alternativas de acceso al Constitucional: bien la solicitud al juez ordinario
de la elevacion de una cuestion de inconstitucionalidad, o bien, agotada la via
ordinaria, la interposiciéon de un recurso de amparo.

Una interpretaciéon no exenta, como dijimos, de polémica'* dado que,
en relacién con la primera alternativa procesal relativa a la solicitud di-
rigida al organo jurisdiccional ordinario de plantear una cuestion de
inconstitucionalidad, ya que ésta, como dira en la STC 129/2013, «el plan-
teamiento de la cuestion es una prerrogativa exclusiva del juez, pero no un
derecho del justiciable»; y, en relacion con la segunda, condena a los perjudi-
cados a someterse a un dilatado proceso.

Visto lo anterior, el problema resultante es que una Ley singular puede
ser perfectamente constitucional desde el punto de vista del respeto al prin-
cipio de igualdad, pero no serlo desde el prisma de la tutela judicial, lo que
corrobord la posterior Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Huma-
nos de 23 de junio de 1993,

Con todo ello, sera a partir de la Sentencia 48/2005 cuando el Tribunal
Constitucional ajuste su doctrina sobre las Leyes singulares hasta el punto de
que, ahora, el derecho a la tutela judicial efectiva se configura como el nuevo
canon de constitucionalidad (Molina Le6n, 2017, p. 104), de manera que
esta nueva doctrina exige, no s6lo «que su titular pueda instar la tutea que
el precepto consagra, requisito éste que no se cumple en el caso de las leyes
autoaplicativas en las que el planteamiento de la cuestion es una prerrogativa
exclusiva del Juez, pero no un derecho del justiciable», sino también que el
propio Tribunal pueda ejercer un «control jurisdiccional [...] suficiente, en
cada caso, para brindar una tutela materialmente equivalente a la que puede
dispensar frente a un acto administrativo un Juez de lo contencioso», lo cual
tampoco se cumple puesto que «en modo alguno, corresponde al Tribunal
Constitucional el control factico y de legalidad ordinaria —control de los

" Interesante en este punto resulta el voto particular formulado por el Magistrado don Francisco

Rubio Llorente: «Para demostrar lo insostenible de esta tesis basta con recordar que en nuestro Derecho,
ni la jurisdiccion constitucional forma parte del Poder Judicial, ni cabe el recurso de amparo frente a
Leyes, ni puede reducirse el derecho a la tutela judicial efectiva a la posibilidad de pedir a un Juez o
Tribunal que plantee ante el Tribunal Constitucional una cuestiéon de inconstitucionalidad.

5 Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos (Pleno) 12.952/87, de 23 de junio de
1993 (caso Ruiz-Mateos contra Espafia). Esta condend a Espana por haber violado el derecho a un
proceso equitativo (art. 6.1 del Convenio) y, a consecuencia de ello, se modificé por la Ley Orginica
6/2007, de 24 de mayo, el articulo 37.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional para permitir
que quienes sean parte en el procedimiento que da origen a la cuestién de inconstitucionalidad pu-
dieran personarse ante el Tribunal para formular alegaciones. Vid.: Montilla Martos, J. A. «Las Leyes
singulares en la doctrina del Tribunal Constitucional», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n.®
104 (mayo-agosto 2015): 279.
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elementos reglados de los actos de aplicacién—, que, en todo caso, exige la
funcion de aplicacion de la norma al caso concreto» (STC 129/2013, FJ. 6.°).

En consecuencia, a la vista de que ninguno de los requisitos expuestos en
la Sentencia se verifica en nuestro ordenamiento, la nueva doctrina constitu-
cional sobre las leyes singulares, si bien no las prohibe taxativamente, viene a
estrechar las limitaciones que las rodean'.

Expuesto cuanto antecede, queda clara la afectacidén que tienen esta clase
de leyes en los derechos fundamentales, en tanto que en la pasada década las
mayorias parlamentarias, habitualmente en las Comunidades Auténomas, han
hecho uso de ellas asiduamente abarcando un amplio abanico de materias,
desde procedimientos expropiatorios, como en las mencionadas Sentencias
166/1983 y 48/2005 hasta urbanismo y medio ambiente, desplazando a las
Administraciones sin otro objetivo mas que evadir el control jurisdiccional,
con la afectacion a la seguridad juridica que ello conlleva.

3.1.2.  Abuso del Decreto-Ley

El recurso al Decreto-Ley que se ha venido produciendo, de forma cre-
ciente, en nuestro pais ha sido uno de los asuntos mas criticados desde el
punto de vista de la técnica y politica legislativa.

Es por todos sabido que nuestra Constitucion consagra la separacion de
poderes atribuyendo el ejercicio de la potestad legislativa a las Cortes Gene-
rales (art. 66.2), la funcién ejecutiva y la potestad reglamentaria al Gobierno
(art. 97) y la potestad jurisdiccional a los Jueces y Tribunales que integran el
Poder Judicial (art. 117.3). En ese sentido, y habida cuenta de que el nuestro
es un régimen parlamentario, podria decirse que la ley desempefia un papel
fundamental en nuestro sistema constitucional y en el conjunto de nuestro

'* Como afirma Santamaria Arinas (2014, p. 189), «es muy dificil, si no imposible, respetar el limite

que imponen las exigencias del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva, puesto que, por una
parte, se ha endurecido al maximo el requisito de acceso al descartar como tal la via de la cuestion de
inconstitucionalidad v, por otra, cualquier posibilidad de acceso al Tribunal Constitucional se acabaria
estrellando contra el requisito de equivalencia material de su control con el que, hoy por hoy, s6lo pue-
den otorgar los jueces y tribunales de la jurisdiccién contencioso-administrativar.

En ese mismo sentido, Montilla Martos, J. A. (2015, p. 285) entiende que «resulta imposible superar
este test por su propio caricter autoaplicativo, pues no existen mecanismos para defenderse frente a la
ley e incluso, aunque estos se incorporen al ordenamiento a través del amparo frente a leyes en ningun
caso pueden ser de la misma intensidad que los ofrecidos por la jurisdicciéon ordinariar.

Por su parte, Molina Le6n (2017, p. 110) distingue entre los efectos que esta doctrina tiene en funcién
de si se trata 0 no de una ley singular autoaplicativa. En el primer caso, considera que estas leyes singulares
autoaplicativas —excluyendo las expropiatorias— han quedado vedadas al legislador al no requerir un acto
ejecutivo que de acceso a los perjudicados a la jurisdiccion ordinaria. En el segundo, dird que «la infraccion
del articulo 24.1 de la CE constituye un elemento afiadido al juicio de proporcionalidad que ha de des-
plegar el TC [...] Por lo tanto, cabe colegir que ante un supuesto de hecho auténticamente excepcional el
TC habra de ponderar en cada caso concreto el impedimento del control jurisdiccional con los intereses
generales en juego, a cuya satisfaccion habra de responder el legislador de forma proporcionadan.
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ordenamiento!”. No obstante lo dicho, si bien el Parlamento tiene atribuido
el ejercicio de la funcion legislativa, ello no quiere decir que tenga el mo-
nopolio de la creacidn legislativa, de forma que la Constitucién reconoce al
Gobierno la facultad de dictar disposiciones con rango de Ley, por un lado,
en supuestos de habilitacion previa por las Cortes (Reales Decretos Legisla-
tivos, regulados en los arts. 82 a 85 CE) y, por otro, «en caso de extraordinaria
y urgente necesidad» (art. 86 CE).

Es este altimo —el Decreto-Ley— el que se puede entender como una
facultad propia del Gobierno, en tanto que el Decreto Legislativo parte de
una previa delegacion de las Cortes. Una facultad que, como recuerda el Tri-
bunal Constitucional, «constituye una excepcidn al procedimiento legislativo
y a la participacion de las minorias que éste dispensa» (STC 137/2011, FJ.
4.°). Es ese caracter excepcional el que impone que el recurso a esta técnica
legislativa quede sometido a la verificacion de un presupuesto habilitante
(que se trate de una situacidn de extraordinaria y urgente necesidad) y al res-
peto a determinados limites, tanto materiales (contenido vedado) y formales
(necesidad de ser sometido a votaciéon de totalidad en el Congreso dentro
del plazo de treinta dias).

Sin embargo, bastaria con recurrir a la estadistica para percibir que este
caracter excepcional propio del Decreto-Ley queda bastante lejos de la rea-
lidad legislativa en nuestro pais, de forma que constituye la norma general
encontrar que una de cada cuatro normas con rango de ley que se aprueban
al afio se hace recurriendo a esta técnica. Una problematica que, a su vez, a
raiz de las reformas de los Estatutos de Autonomia que se produjeron duran-
te la primera década de este siglo, hay que extender al ambito autonoémico,
donde se han empleado frecuentemente.

Es este empleo desmedido del Decreto-Ley el que pone de manifiesto
que, en multitud de ocasiones, la relajacidon del presupuesto habilitante y la
interpretacion restrictiva de los limites materiales del articulo 86 lleva que
la «extraordinaria y urgente necesidad» que exige la Carta Magna ceda en
favor de la urgencia o necesidad extraordinaria del Gobierno en adoptar sus
medidas con el menor debate posible'®. Eso si, convenientemente maquillada
para ser admitida por el Tribunal Constitucional, al cual cabria atribuirle par-
te de la culpa de la actual deriva dada la generosidad con la que interpreta la
«extraordinaria y urgente necesidad» requerida'.

7 Un papel preponderante que, como sefiala Ylarri (2022) viene definido por la existencia de un

procedimiento legislativo caracterizado por el debate y la publicidad.

¥ Véase como la debilidad parlamentaria de los Gobiernos influye en el nimero de Decretos-Leyes
que se aprueban. A titulo de ejemplo, durante el Primer Gobierno Sanchez (desde el triunfo de la mo-
cién de censura el 1 de junio de 2018 hasta el 28 de abril de 2019, cuando se celebraron elecciones) se
aprobaron 57 disposiciones con rango de ley (8 de ellas de caricter orginico), de las que 35 eran Reales
Decretos-Leyes (un 61 % del total).

'Y Entre otros, Manuel Aragdn Reyes, «Anilisis critico de la jurisprudencia constitucional, en Uso y
abuso del Decreto-Ley. Una propuesta de reinterpretacion constitucional (Madrid: Tustel, 2016), 71-86. Andrés
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Ademas, por si fuera poco, se han venido empleando, y se sigue haciendo,
formulas cada vez mas innovadoras, peligrosas y a cual mas aberrante, como el
Decreto-Ley 6mnibus, que sera de objeto de estudio mas adelante, o el Decre-
to-Ley singular, el cual, en el sentido expuesto supra, se emplea como «blindaje»
de las medidas del Ejecutivo frente al control de la jurisdicciéon contenciosa, a
cuyo control quedarian sometidos los actos reglamentarios y administrativos,
no asi los legislativos (Arana Garcia, 2015, pp.147-148).

3.2. A nivel procedimental
3.2.1.  Proposiciones de ley versus proyectos de ley

El primer asunto que trataremos en relacion con los defectos o malos
usos a nivel procedimental que tienen incidencia en la calidad de las leyes es
relativo a la iniciativa legislativa.

Podemos definir la iniciativa legislativa como «el acto mediante el cual
se pone en marcha obligatoriamente el procedimiento legislativo»”. El ar-
ticulo 87 de la Constituciéon enumera los sujetos investidos de iniciativa
legislativa atribuyéndosela, en su apartado primero, al Gobierno, al Con-
greso de los Diputados y al Senado; en su apartado segundo a las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas; y en su apartado tercero al
propio pueblo, en iniciativas respaldadas por «no menos de 500.000 fir-
mas acreditadas». No obstante esta primera clasificaciéon de las iniciativas
por su origen —gubernamental, parlamentaria, autonémica y popular—,
podemos establecer una segunda clasificacidon atendiendo al instrumento
empleado, la cual distingue, por un lado, en las iniciativas procedentes del
Gobierno que, conforme al articulo 88 CE, se instrumentan por medio de
proyectos de ley; y, por otro lado, en proposiciones de ley, integradas por las
iniciativas procedentes del resto de sujetos que menciona el articulo 87 CE
(Garcia-Escudero Marquez, 2000, p. 67).

Boix Palop, «La inconstitucionalidad del Decreto-ley autondémico», Revista parlamentaria de la Asamblea
de Madrid, n.° 27 (2012): 123. Estanislao Arana Garcia, «Dos manifestaciones de la confusién de poderes
de muestro tiempo convertidos en problemas de técnica legislativa: abuso de Decretos-leyes y Leyes sin-
gulares». En Algunos problemas actuales de técnica legislativa (Cizur Menor: Aranzadi, S.A., 2015): 132-147.
Iglesia Chamarro, M. A., EI Gobierno por Decreto (Pamplona: Marcial Pons, 1997): 167.

2 Si bien la consecuencia directa del ejercicio de la iniciativa legislativa es el comienzo obligado del
procedimiento legislativo, aclara Aragon Reyes (1986, pp. 288-289) que «Ello no significa necesariamen-
te que, al final del iter parlamentario, tenga que producirse de manera obligatoria la aparicién de una
ley [...] El punto fundamental, a mi entender, radica en que, producida la iniciativa, nace la obligatorie-
dad de pasar, insisto, a la fase deliberante». Es esta caracteristica la que lleva a considerar que los proyectos
de Ley, al no existir toma en consideracion, se tratan de verdaderas iniciativas legislativas; mientras que las
iniciativas parlamentarias, las procedentes de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas
y las iniciativas populares no constituyen auténticas iniciativas, sino «propuestas de iniciativas» ya que
requieren ser tomadas en consideracién para dar paso a la fase deliberante.
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Esta segunda distincion entre proyectos y proposiciones de ley no es ba-
ladi, en tanto que el hecho de tratarse de una u otra tiene importantes conse-
cuencias practicas’, pero la que aqui nos interesa es la relativa a los requisitos
que debe cumplir cada uno de ellos.

En relaciéon con los proyectos de ley, como expusimos en paginas interio-
res, la Disposicion Final Tercera de la Ley 40/2015 modificé la Ley del Gobier-
no incorporando, en su articulo 26, el procedimiento que se habra de seguir en
la elaboracién de normas con rango de Ley y reglamentos. Asi, como norma
general, para la elaboracién de anteproyectos de ley debera:

— Sustanciarse una consulta publica a través del portal web del depar-
tamento competente y por tiempo suficiente, en la que se recabe la
opinién de sujetos y organizaciones mas representativos potencial-
mente afectados por la futura norma (ap. 2);

— Acompanar al proyecto, con caricter preceptivo, una Memoria de
Analisis de Impacto Normativo que se pronuncie sobre la oportu-
nidad de la propuesta y alternativas regulatorias, contenido y analisis
juridico, analisis sobre la adecuacién al sistema competencial, impac-
to econémico y presupuestario, identificacion de las nuevas cargas y
cuantificacién de su coste de cumplimiento e impacto por razoéon de
género y climatico (ap. 3), entre otras cuestiones?;

— Recabar informes y dictamenes preceptivos y aquellos que se esti-
men convenientes (ap. 5, parr. 1.°). Entre otros, cabe destacar la nece-
sidad de recabar informe del Consejo General del Poder Judicial en
los supuestos enumerados en el articulo 561 LOPJ*, del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas en los

2l Se da en el procedimiento legislativo un trato dispar a las iniciativas legislativas en funcién de si

estas proceden del Gobierno (proyectos de ley) o del resto de sujetos que menciona el articulo 87 CE
(proposiciones de ley) entre las que cabe mencionar la prioridad que el articulo 89.1 CE reconoce a
los proyectos de ley, el monopolio gubernativo de la iniciativa legislativa en materia presupuestaria (art.
134 CE) y de planificacién econémica general (art. 131.2 CE), la facultad atribuida al Gobierno por el
articulo 128 del Reglamento del Congreso de los Diputados segtin la cual «podra retirar un proyecto
de ley en cualquier momento de su tramitacion ante la Camara» o el no sometimiento al debate de toma en
consideracion, sino a un debate de totalidad «cuando se hubieren presentado, dentro del plazo reglamen-
tario, enmiendas a la totalidad» (art. 112.1 RCD).

2 Entre otras cuestiones se encuentran el impacto en la infancia, adolescencia, familia, un anilisis
coste-beneficio y de las aportaciones de las audiencias publicas, informes y dictimenes, asi como los
medios de evaluacién posterior de la norma (Alvarez Vélez, 2023, pp. 35-41).

» Segtin el articulo 561 de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial. Boletin Oficial
del Estado nam. 157, de 2 de julio de 1985, las materias que es preceptivo someter a informe del Consejo
son: 1) modificaciones de la Ley Organica del Poder Judicial, 2) determinacién, modificacién y capitalidad
de demarcaciones judiciales, 3) fijaciéon y modificacion de la plantilla de Jueces y Magistrados, 4) estatuto
organico de Jueces, Magistrados, Letrados de la Administracion de Justicia y del resto del personal al servi-
cio de la Administracion de Justicia, 5) normativa procesal o que afecte a aspectos juridico-constitucionales
de la tutela ante los Tribunales, 6) normas que afecten a la constitucidn, organizacion, funcionamiento y
gobierno de los Tribunales y leyes penales y normativa penitenciaria.
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términos del articulo 15 LOEPSF* o el informe de la Comunidad
Autoénoma Canaria en relacién con la modificacion del régimen
econ6émico vy fiscal del archipiélago que establece la Disposicion
Adicional Tercera de la Constitucion.

— Recabar informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio o
Ministerios proponentes, asi como informes del Ministerio de Ha-
cienda y Funcioén Publica cuando afecte la organizacion administra-
tiva, régimen de personal, procedimientos o inspeccion de servicios
de la Administraciéon General del Estado, y del Ministerio de Politica
Territorial cuando pueda afectar a la distribucién de competencias
entre el Estado y las Comunidades Autonomas (ap. 5, parr. 4.° a 6.°);

— Celebrarse una segunda audiencia publica, publicando el texto del
anteproyecto en el portal web del centro directivo competente,
cuando la norma afecte a los derechos e intereses legitimos de las
personas (ap. 6);

— Recabarse informe del Consejo de Estado, cuando fuere precep-
tivo o conveniente (ap. 7). En relaciéon con anteproyectos de ley,
serd preceptivo consultar al Consejo de Estado en Pleno cuando
se trate de anteproyectos de leyes que hayan de dictarse en ejecu-
cién, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o acuerdos
internacionales o de Derecho europeo, o que afecten a la organiza-
cién, competencia o funcionamiento del Consejo de Estado (art. 21
LOCE). Igualmente, debera consultarse a la Comisiéon Permanente
del Consejo de Estado cuando se trate de anteproyectos de Ley Or-
ganica de transferencia o delegacion, asi como en caso de concesion
de créditos extraordinarios o suplementos de crédito (art. 22 LOCE)
(Garcia-Escudero Marquez, 2001, p. 65).

Una vez evacuados todos los informes, celebradas las audiencias ptblicas
y culminados los tramites que la Ley prefija, el Consejo de Ministros podra
remitir el ya proyecto de ley al Congreso de los Diputados «acompanados de
una exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciar-
se sobre ellos» (art. 88 CE).

Frente a la regulacion que legalmente se hace del procedimiento que ha
de seguirse en el seno del Gobierno para ejercer la iniciativa legislativa que
constitucionalmente tiene atribuida, la normativa aplicable a las proposicio-
nes de ley las encontramos en los Reglamentos parlamentarios (art. 89 CE),
los cuales se muestran en términos similares: por un lado, segiin el articulo
124 RCD «Las proposiciones de ley se presentarin acompanadas de una

2 El articulo 15 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sosteni-
bilidad Financiera. Boletin Oficial del Estado nim. 103, de 30 de abril de 2012, dispone que se deberan
someter a dictamen del Consejo de Politica Fiscal los objetivos de estabilidad presupuestaria y el obje-
tivo de deuda publica referido a los tres ejercicios siguientes.
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exposicidon de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse
sobre ellas». Por otro, dispone el articulo 108 RS que «Las proposiciones de
ley que se deban a la iniciativa de los Senadores deberan ser formuladas en
texto articulado, acompanado de una exposicion justificativa y, en su caso, de
una Memoria en la que se evaltie su coste econémico».

A la vista de los preceptos expuestos resulta evidente que el empleo de
proposiciones de ley es menos exigente desde el punto de vista de los requisi-
tos procedimentales de uno y otro, lo cual ha llevado a que, frecuentemente, si
bien el Gobierno estd dotado de capacidad motora (Dorrego de Carlos, 2018,
p. 117) del procedimiento legislativo, este haga uso de la mayoria parlamentaria
que lo sustenta con la finalidad de eludir los tramites que la Ley del Gobier-
no impone a la elaboraciéon de sus anteproyectos de ley, con las consiguientes
incorrecciones y defectos técnicos que ello puede conllevar (Alvarez Vélez,
2023, p. 338; Sanz Pérez, 2012, pp. 14-15). Asi fueron los recientes casos de la
Ley Organica 14/2022 que reformé el Codigo Penal modificando el delito de
malversacion y sustituyendo el delito de sediciéon por un nuevo tipo de des-
6rdenes publicos agravados, entre otros extremos, o la Ley Organica 4/2021,
que modifico la LOPJ estableciendo un régimen juridico aplicable al Consejo
General del Poder Judicial en funciones.

En relacién con esta Gltima es interesante traer a colacién la reciente y
controvertida Sentencia del Tribunal Constitucional 128/2023 (FJ. 3.° B),
en la que se hace alusion al empleo de la proposicion de ley en los términos
elusivos expresados. En esta Sentencia, el Tribunal Constitucional, recordan-
do un pronunciamiento anterior, afirma que «el ordenamiento juridico no
ha establecido [...] restricciones para el ejercicio de la funcion legislativa a
partir de las proposiciones de ley presentadas por los grupos parlamentarios»,
no apreciando, por tanto, fraude en estos casos.

En todo caso,la cuestion no es tanto si es licito que el Gobierno recurra a
los Grupos que le prestan su apoyo en el Parlamento para, haciendo ellos uso
de su derecho de «iniciativar, se sorteen los requisitos que serian exigibles de
formularse via proyecto de ley, sino si es esta la finalidad de las proposiciones
de ley o, incluso, si es conveniente desde el punto de vista de la calidad del
producto que las proposiciones de ley estén exentas de esos requisitos que no
dejan de redundar en la correccion técnica de la norma.

3.2.2.  Abuso de los procedimientos abreviados

Siguiendo a Pendas Garcia (1990, p. 83), podemos definir el procedi-
miento legislativo como «el conjunto de actos secuencialmente ordenados,
tendentes a la formaciéon de la voluntad del legislador» que constituye, al
mismo tiempo, una garantia de la publicidad, la deliberacién, los derechos
de la minoria y la correcta formacioén de la voluntad de la Camara (Gomez
Lugo, 2008, p. 355; Garcia Rocha, 2020, p. 180).

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 19-65



El Estado de Derecho y la calidad de la produccion legislativa 39

La regulacidon que la Constitucion hace del procedimiento legislativo deja
un amplio margen de apreciacidn a las que seran las normas que constituyan
la principal fuente en la materia: los Reglamentos parlamentarios, los cuales,
junto al procedimiento legislativo ordinario, articulan una pluralidad de proce-
dimientos especiales (Gémez Lugo, 2008, p. 358). En ese sentido, y siguiendo a
Piedad Garcia-Escudero Marquez (2005, pp. 232-239), cabria clasificar los pro-
cedimientos legislativos en cuatro subgrupos: procedimiento legislativo ordi-
nario, procedimiento descentralizado en Comisiéon —el cual la autora articula
como una variante del procedimiento legislativo ordinario—, procedimientos
especiales para la tramitacion de determinados tipos de leyes y procedimientos
legislativos abreviados, incluyendo en estos a los procedimientos de urgencia
y de lectura Ginica. Por nuestra parte, adoptaremos esta clasificacion con la sal-
vedad de que incluiremos en nuestro trabajo el procedimiento descentralizado
en Comision, en tanto que, si bien es cierto que este es un procedimiento con
bases constitucionales y vedado para la tramitacién de determinado tipo de
leyes, supone una afectacién temporal del ifer legis®.

3.2.2.1. Procedimiento descentralizado en Comision

Dejando al margen el debate doctrinal acerca de si el procedimiento des-
centralizado en Comision es un procedimiento ordinario o especial, nosotros
nos referiremos a él en tanto que comporta una especialidad temporal ya que
se suprime el debate y votacion en Pleno.

El inciso primero del articulo 75.2 de la Constitucidon aporta sustento
constitucional a este tipo de procedimiento legislativo. Segin este precepto,
«Las Camaras podran delegar en las Comisiones Legislativas Permanentes la
aprobacion de proyectos o proposiciones de ley», exceptuando las materias
contenidas en el articulo 75.3 CE, cuya competencia queda atribuida en ex-
clusiva y de forma indelegable al Pleno. A saber: «la reforma constitucional,
las cuestiones internacionales, las leyes organicas y de bases y los Presupuestos
Generales del Estado».

De la lectura del precepto la doctrina entiende que la delegaciéon de
competencia legislativa en la Comision requiere un acuerdo expreso del Ple-
no y sobre una iniciativa especifica, lo cual no encajaria con la presuncion de
delegacion del articulo 148.1 del Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos, segtin el cual «El acuerdo del Pleno por el que se delega la competencia
legislativa plena en las Comisiones, se presumira para todos los proyectos y
proposiciones de ley que sean constitucionalmente delegables» (Fernandez

Segado, 2001, p. 106).

% De este modo, podemos adoptar la clasificaciéon de Gémez Lugo (2008, p. 359), quien distingue

entre «procedimientos legislativos especiales por razén del tiempo de tramitacién» y «procedimientos
legislativos especiales por razon de la materiar.
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Por tanto, y sin perjuicio de las facultades de avocacion a las que nos
referiremos a continuacion, de la regulacion actual se desprende que la dele-
gacion de competencias en Comisioén, que fue prevista constitucionalmente
como una «especialidad», se ha hecho, via reglamentos, la norma general
(Sieira Mucientes, 2022, p. 53).Todo ello, en el contexto, como ya dijimos, de
un legislador acelerado y poco interesado en la deliberacion.

Practicamente unanime se muestra la doctrina en su oposicién a la
regulacién que hace el Reglamento del Congreso de los Diputados de la
avocacidn de la delegacidon (Punset, 1985, p. 130; Ruiz Robledo, 1995, p.
87; Gomez Lugo, 2022, pp. 165-166). Continta el articulo 75.2 diciendo
que «El Pleno podra, no obstante, recabar en cualquier momento el debate y
votacién de cualquier proyecto o proposicion de ley que haya sido objeto
de esta delegaciéon». No se desprende, por tanto, del precepto ninguna
limitacién a las facultades de avocaciéon del Pleno. No obstante, el Re-
glamento del Congreso de los Diputados si prevé una limitacion a tales
tacultades, al disponer en su articulo 149.1 que «podra recabar para si la
deliberacion y votacidn final de los proyectos y proposiciones de ley |...]
en virtud de acuerdo adoptado en la sesidn plenaria en la que se proce-
da al debate de totalidad» vy, «<En los demas casos [...]| antes de realizarse el
debate en Comision».

3.2.2.2. Procedimiento de urgencia y lectura tnica

Entrando de lleno en los que se pueden denominar procedimientos abre-
viados propiamente dichos, el primero que trataremos sera el procedimiento
de urgencia.

El procedimiento de urgencia, si bien no aparece expresamente regu-
lado en la Constitucidn, es un procedimiento que «tiene apoyatura consti-
tucionaly (Garcia-Escudero Marquez, 2005, p. 236) al hacerse referencia a
¢l en dos ocasiones: primero, en relacién con la posibilidad de tramitaciéon
como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia de los Reales De-
cretos-Leyes convalidados (art. 86.3 CE) vy, segundo, al regular la reducciéon
plazos para la tramitacion en el Senado de proyectos y proposiciones de ley
cuando sean declarados urgentes (art. 90.3 CE).

A diferencia de lo que ocurre con el procedimiento descentralizado en
Comisiéon o en el procedimiento en lectura tinica, como se verd a conti-
nuacion, el procedimiento de urgencia puede aplicarse a la tramitaciéon de
cualquier clase de iniciativas y no comporta una alteracion de las etapas del
procedimiento, sino que simplemente actta sobre los plazos, acortandolos a
la mitad —la tramitacién en el Senado, por previsidon constitucional, se redu-
ce de dos meses a veinte dias—.

Este acortamiento de los tiempos, unido a lo sencillo que resulta declarar
una proposicién o, especialmente, un proyecto de ley como urgente, son los
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dos factores que han llevado a que, en nuestros dias, con un legislador apre-
surado, se haga uso del procedimiento de urgencia con una asiduidad mayor
de la que seria deseable en la btsqueda de la brevedad. No obstante, este
exceso de celeridad tiene importantes consecuencias tanto en los derechos
de participacién democratica, fundamentalmente de las minorias (Gémez
Lugo, 2008, p. 726), como en la calidad de la ley resultante, en tanto que,
en palabras del Consejo de Estado, expediente n.° 1604/2022, «La urgencia
en la tramitacién de un asunto [...] comporta una merma de las garantias
inherentes al procedimiento ordinario de elaboraciéon de disposiciones de
caracter general que solo es admisible cuando existan motivos suficientes
para apreciar tal circunstancia».

Por su parte, el procedimiento de lectura tinica fue introducido por los
Reglamentos de las Camaras (arts. 150 RCD y 129 RS). En este caso, se
produce el efecto reflejo del procedimiento descentralizado en Comision, es
decir, que se suprimen las fases de Ponencia y debate en Comisioén, pasando
la iniciativa directamente a un debate y votacién en el Pleno (Garcia-Escu-
dero Marquez, 2005, p. 239).

Ambos Reglamentos regulan de forma calcada el presupuesto habilitante
de este tipo de procedimiento abreviado, el cual procederd «Cuando la natu-
raleza del proyecto o proposicién de ley |[...] lo aconsejen o su simplicidad de
formulacion lo permita». Por tanto, es un procedimiento que, como recuerda
la doctrina, su uso se reduce a iniciativas sencillas, sobre las que existe acuerdo
o normas de naturaleza paccionada (Garcia-Escudero Marquez, 2005, p. 238).
Sin embargo, la vaguedad con la que se expresan los Reglamentos ha dado
lugar a que, en la practica, una iniciativa se tramite en lectura tnica si asi lo
acuerda el Pleno, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces (Garcia
Rocha, 2020, p. 202); y asi lo ha acordado en cuestiones cuya naturaleza o
simplicidad es, cuanto menos cuestionable como son, por ejemplo, modifi-
caciones de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, la abdicacion del
Rey Don Juan Carlos o, incluso, reformas constitucionales como la operada
en 2011 o la reciente reforma del articulo 49.

El empleo de esta técnica para tramitar iniciativas de tal calado, forzando
el presupuesto habilitante, ha sido objeto de abundantes criticas por parte
de la doctrina por la lesién que puede suponer a los derechos de los parla-
mentarios (art. 23.2 CE) vy, con ello, a los derechos de participacion politica
de los ciudadanos por medio de sus representantes (art. 23.1). Unas criticas,
no obstante, no merecidas a juicio del Tribunal Constitucional, que ya se
pronuncid a tal efecto con ocasiéon de la referida reforma constitucional
del afio 2011 afirmando que «las normas aplicables no establecen materias

vedadas a dicha tramitacion»?°.

% Auto del Tribunal Constitucional (Pleno) ntim.9/2012, de 13 de enero de 2012 (FJ. 3.°). Reiterado
con posterioridad en sus Sentencia ntims. 238/2012, de 13 de diciembre de 2012 (FJ. 4.°) y 215/2016,
de 15 de diciembre de 2016 (FJ. 4.°).
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3.2.3.  Sucesivas prorrogas en el plazo de presentacion de enmiendas

Una vez tomada en consideracion una proposiciéon de ley o concluido el
debate de totalidad, si lo hubiera habido, de tratarse de un proyecto de ley, la
Mesa lo remitird a la Comisiéon competente y declarard abierto un plazo de
presentacion de enmiendas (art. 126 RCD) el cual, como norma general, tie-
ne una duracién de quince dias. No obstante, el articulo 91 del Reglamento
otorga a la Mesa la facultad de «acordar la prorroga o reduccion de los plazos
establecidos», lo cual, si bien es importante en tanto que un procedimiento
legislativo excesivamente rigido resultaria en ocasiones inoperante, puede ser
también empleado de un modo abusivo.

De la lectura del Reglamento del Congreso cabria deducir que el propio
Reglamento pretende que las iniciativas se tramiten, por norma general, en
pocos meses”. A pesar de ello, en la practica parlamentaria de un tiempo a
esta parte es frecuente que estos plazos ordinarios no se cumplan, entre otras
razones por las sucesivas prorrogas en el plazo de presentacion de enmiendas.
A menudo, el argumento empleado para justificar estas prorrogas es la ne-
cesidad de un estudio sosegado de los textos o su excesiva complejidad. Sin
embargo, lo cierto es que en muchas ocasiones la realidad que subyace bajo
estas prorrogas no es otra que razones de interés y oportunidad politica de
impedir a una iniciativa avanzar a la siguiente fase de su tramitaciéon (Codes
Calatrava, 2018, p. 155).

Esta practica lleva a que determinadas iniciativas —fundamentalmente las
presentadas por Grupos que no forman parte de la mayoria que sustenta al
Gobierno—, una vez tomadas en consideracion, queden paralizadas sine die,
bien porque ya no interesa que continden su tramitacion, bien porque se esta
a la espera de que se alcancen acuerdos fuera del parlamento, ya sean entre
partidos o, incluso, dentro del propio partido proponente. Un bloqueo que se
da, igualmente, en iniciativas que han sido previamente declaradas urgentes
y en las que la urgencia que inicialmente revestia se va diluyendo prorroga a
prorroga. Tal fue el caso de la Ley de vivienda o Ley de startups.

Esta practica se ha intensificado en los tltimos afios, en los que el recurso or-
dinario a la legislacion de urgencia lleva a la mayoria, en un intento por lograr la
convalidacion de los Decretos-Leyes, a aceptar su tramitacién como proyectos de
ley para que, una vez conseguida aquella, y aprovechando la mayoria que, igual-
mente, representan en la Mesa, queden bloqueados hasta nueva orden. Asi, por
ejemplo, el Gobierno consiguié la convalidacién del Real Decreto-Ley 36/2020
a cambio de consentir su tramitacién como proyecto de ley. Sin embargo, tras
mas de dos afios de tramitacioén, y a pesar de tramitarse por el procedimiento

7 Visto que el Reglamento del Congreso dispone que el plazo de presentaciéon de enmiendas serd
de quince dias, que el plazo de elaboracion del informe de la Ponencia es, igualmente, de quince dias, y
que «Las Comisiones deberan concluir la tramitacién de cualquier asunto en un plazo maximo de dos
meses» (arts. 110,113 y 43.3 RCD).
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de urgencia, la disolucion de las Cortes el 30 de mayo de 2023 determind la
caducidad de la iniciativa.Y, al mismo tiempo, aunque en ocasiones si se termine
aprobando el proyecto de ley que sustituya al Decreto-Ley correspondiente, su
aprobacidn es tan extemporanea que lo convierte en ineficaz de todo punto.

3.2.4.  El veto presupuestario

La Constitucién configura la ley de Presupuestos, segiin el Magistrado
don Alvaro Rodriguez Bereijo, en su voto particular a la Sentencia 116/1994,
como «una institucién basica fundamental». Delgado Ramos (2019, p. 70),
por su parte, la define como la «ley politica por excelencia». Una ley consti-
tucionalmente concebida como «vehiculo de direccion y orientacion de la
politica econémica» (STC 27/1981, FJ. 2.°) v, por ello, especialmente conexa
con la accién del Gobierno.

La potestad presupuestaria en nuestro ordenamiento constitucional es uno
de los puntos en los que mas claramente puede percibirse la existencia de pesos
y contrapesos entre los Poderes que la ejercen, correspondiendo al Gobierno,
con caracter exclusivo, tanto la iniciativa en la presentacidon del proyecto de
ley de Presupuestos Generales del Estado como la ejecuciéon de los mismos;
mientras que seran las Cortes las que tengan la facultad de aprobar las cuentas,
asi como la de controlar la accidon del Gobierno®. Es en este contexto, y con la
finalidad de garantizar el respeto a las facultades constitucionalmente atribuidas
al Gobierno en relaciéon con el Presupuesto, en el que encuadramos el veto
presupuestario. En palabras del Tribunal Constitucional,

«su fin [...] es salvaguardar la autorizacion ya obtenida por el Ejecutivo
del Legislativo sobre el volumen de ingresos y gastos ptblicos, permitien-
do asi que el primero pueda desarrollar plenamente sus potestades sobre la
ejecuciodn del gasto, y, en suma, su propia accién de Gobierno» (art. 97 CE)
(STC 34/2018, FJ. 6.°).

A tal fin, el articulo 134.6 de la Constitucién introduce la prerrogativa
gubernamental que la doctrina ha venido en denominar «veto presupuesta-
rio». Reza el precepto: «Toda proposicion o enmienda que suponga aumento
de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios requerira la
conformidad del Gobierno para su tramitaciéon». Una regulacién que habra

2 En su Sentencia nim. 3/2003, de 16 de enero, el Pleno del Tribunal Constitucional se refiere a la

Ley de Presupuestos como «una ley singular, de contenido constitucionalmente determinado, exponen-
te maximo de la democracia parlamentaria, en cuyo seno concurren las tres funciones que expresamente
el articulo 66.2 CE atribuye a las Cortes Generales: es una ley dictada en el ejercicio de su potestad
legislativa, por la que se aprueban los presupuestos y, ademas, a través de ella se controla la accién del
Gobierno» (FJ. 4.°).
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de completarse atendiendo a lo dispuesto en los Reglamentos de las Cama-
ras”. Se trata, en definitiva, como sefala Aragon Reyes (2007, p. 24), de una
medida que otorga al Gobierno la garantia de que éste podra ejecutar el
programa econdémico contenido en los Presupuestos tal y como fueron apro-
bados por las Cortes, de forma que el programa econémico del Gobierno, al
que las Cortes, insistimos, ya dieron su placet, no pueda sufrir modificaciones
sin el consentimiento del propio Ejecutivo.

El veto presupuestario se ha tratado tradicionalmente de una potestad
gubernamental que los propios Gobiernos han evitado ejercer, dado el coste
politico que ello supone. En su lugar, se ha optado por emplear las mayorias
parlamentarias que prestan sustento parlamentario al Gobierno rechazar las ini-
ciativas de la oposiciéon que supusieran incremento de créditos o reducciéon de
ingresos. Sin embargo, en la Gltima década, a raiz de la debilidad parlamentaria
de los sucesivos Gobiernos y los conflictos que se han suscitado entre Gobier-
nos y Parlamentos, tanto a nivel nacional como autonémico, la doctrina ha
resaltado el uso, quiza sobredimensionado, de esta facultad (Parra Gémez, 2020,
pp- 21-23; Sainz Ros, 2021, p. 263; Giménez Sanchez, 2022, p. 233).

Este es, precisamente, el riesgo que conlleva el ejercicio de la facultad de
veto del Gobierno, ya que éste puede hacer una interpretacion generosa de
la afectacidén econdmica y el presupuesto habilitante abarcando a la practica
totalidad de iniciativas en tanto que, de uno u otro modo, todas ellas tienen
incidencia presupuestaria (Delgado Ramos, 2019, p. 76).Y por ello, en la prac-
tica el empleo de esta facultad ha dado lugar a que se produzcan, en ocasiones,
conflictos de atribuciones entre los Parlamentos y los Gobiernos, lo cual ha
permitido al Tribunal Constitucional aclarar el alcance del veto presupuestario.

El primer pronunciamiento del Tribunal se produjo en el ano 2006*,
en el ambito autonémico. En ella, el Tribunal Constitucional concluyd que

#" De un lado, el Reglamento del Congreso sintetiza su regulacion en los articulos 111 y 126, relati-

vos a las enmiendas y proposiciones de ley, respectivamente. En ambos casos, presentada una enmienda
o proposicidn, se remitiran al Gobierno para que manifieste su conformidad o disconformidad con su
tramitacion, si esta implicara un aumento de los créditos o una disminucién de los ingresos presupues-
tarios (arts. 111.1 y 2y 126.2 RCD), otorgando al Gobierno un plazo de respuesta de quince dias, en el
caso de enmiendas (art. 111.3 RCD), y de treinta dias, en caso de tratarse de proposiciones de ley (art.
126.3). Transcurrido dichos plazos sin respuesta expresa del Gobierno se entendera que se ha producido
un silencio positivo, de forma que podra continuarse con su tramitacion.

De otro lado, el Reglamento del Senado dispone en su articulo 151 la remisién inmediata al Gobierno
de las proposiciones de ley presentadas en el Senado, asi como de las enmiendas una vez concluido el
plazo de presentacion, para que éste manifieste su conformidad o disconformidad en los términos del
articulo 134.6 CE, otorgando un plazo de respuesta expresa de diez dias para proposiciones de ley y
cinco para enmiendas (dos dias para el caso de enmiendas formuladas en el contexto de una tramitacién
de urgencia), con idéntico sentido del silencio al indicado en el Reglamento del Congreso.

" Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno), nim. 223/2006, de 6 de julio. En ella se resolvian dos
recursos de inconstitucional acumulados interpuestos por el Gobierno extremefio y ochenta y un Senadores
contra la reforma del Reglamento del Parlamento regional por medio de la cual se atribuia al Pleno la facul-
tad de rechazar por manifiestamente infundada la oposicion del Gobierno a la tramitacién de enmiendas o
proposiciones de ley que supusieren incremento de créditos o reduccion de ingresos.
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las atribuciones que el Estatuto de Autonomia hacia en favor del Gobierno
regional —en el mismo sentido que el articulo 134.6 CE hace en favor del
Gobierno central— implican que esté

«facultado este, con toda libertad, para oponerse a las iniciativas que pre-
tendan modificarlos, y sin que puedan los 6rganos parlamentarios emitir un
juicio sobre el cardcter de manifiestamente infundada o no de tal oposicion,
puesto que al introducirse una norma que los habilita para realizar dicha
tarea se estd claramente trasladando la potestad de decidir del Gobierno a la
Asamblea de la Comunidad Auténoma» (FJ. 6.°).

No obstante, el propio Tribunal, quiza impulsado por las abrumadoras
criticas que la doctrina dirigid a esta interpretaciéon no sometida a limites de
la facultad de veto de los Gobiernos®, reconsiderd su postura meses después
en la Sentencia 242/2006, aunque lo hari sin mencionar expresamente la
Sentencia anterior’. Afirmara que «resulta evidente que la Mesa del Parla-
mento Vasco tiene encomendado el control de la disconformidad manifesta-
da por el Gobierno», de forma que la Constitucion y las leyes pueden exten-
der las facultades de control de las Mesas «mas alla de la estricta verificacién
de sus requisitos formales» (FJ. 4.°). Asi, cuando los Reglamentos impongan
el deber de motivacién suficiente del veto presupuestario, las Mesas respec-
tivas podran ejercer un mayor control (Parra Goémez, 2020, pp. 39-40), eso
si, «deberan limitarse a un control de una menor intensidad» restringido a
«decisiones arbitrarias o manifiestamente irrazonables» (FJ. 6.°).

Una interpretaciéon que fue, de nuevo, sometida a la consideracion del
Tribunal Constitucional en el afio 2018%, esta vez en el ambito estatal. En
ella, de nuevo, revisa su doctrina previa, detallando los limites y alcance de
esta facultad del Gobierno. Asi, en primer lugar, la prerrogativa que articulo
134.6 CE otorga al Gobierno sélo tiene lugar respecto «de medidas que in-
cidan directamente sobre el presupuesto aprobado, esto es, sobre los gastos e
ingresos del sector ptblico estatal», siendo necesario, ademas, que dicha «in-

31

Para Garcia-Escudero Marquez (2006, pp. 54-55), el Tribunal debi6é haber tenido en cuenta que
esa facultad de veto se concedié con una finalidad determinada vy, por tanto, su uso debia restringirse a
aquella finalidad para la cual se concedid, que no es otra que la de preservar los Presupuestos ya aproba-
dos y la confianza que la Camara habia otorgado al Gobierno.

Por su parte, Pulido Quecedo (2006, p. 12) opina que «la sentencia clarifica que las potestades en
materia de ejecucion presupuestaria, anulan cualquier pretension parlamentaria de admitir enmiendas o
proposiciones de ley si el Gobierno se opone, todo ello bajo la invocacion del sacrosanto principio de
un sistema parlamentario racionalizado».

2 «La STC 242/2006 llama la atencién, ante todo, porque no sdlo no cita en momento alguno de
modo expreso (esto es,identificindola plenamente, de un modo u otro) a la STC 223/2006, sino porque
no alude en absoluto a la doctrina de esta para fundamentar su argumentacién» (Marrero Garcia-Rojo,
2007, p. 330).

3 STC 34/2018, de 12 de abril. Postura reiterada en las SSTC 44/2015, de 26 de abril; 94/2018, de
17 de septiembre; 139/2018, de 17 de diciembre;y 17/2019, de 11 de febrero.
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cidencia sobre el presupuesto del Estado sea real y efectiva (STC 34/2018, FJ.
7.a). En segundo lugar, es importante la precision que el Tribunal hace sobre
la limitacion de este veto al «presupuesto aprobado», en tanto que «no podra
ejercerse por relacidon a presupuestos futuros» (FJ. 7.b). Finalmente, recuerda
el Tribunal las funciones de calificacion juridico-técnicas que corresponden
a la Mesa de la Camara, de modo que, en el ambito de estas funciones que
le son propias «la Mesa podra rechazar la falta de conformidad del Ejecutivo
en aquellos casos en los cuales el Gobierno no haya concretado la afectacidon
al presupuesto» (FJ. 7.d). Por tanto, introduce un tercer limite relativo al de-
ber del Gobierno de precisar «las concretas partidas presupuestarias que se
verian afectadasy; eso si, «dentro del amplio margen de interpretaciéon en su
estimacion de si se afecta o no,y en qué medida, a los ingresos y gastos de su
presupuesto» (FJ. 7.c).

Por tanto, por medio de esta doctrina constitucional parece que el Tribu-
nal, utilizando las mismas palabras que emple6 en su Sentencia 242/2006, ha
abierto definitivamente la puerta al control de la razonabilidad y proporcio-
nalidad del veto del Gobierno, aunque en la practica no ha impedido que los
sucesivos Gobiernos hayan abusado —y sigan haciéndolo— de esta facultad.

En este punto, destacar lo ocurrido recientemente en el marco de la tra-
mitacién del proyecto de ley de prevencion de las pérdidas y el desperdicio
alimentario. A su paso por el Senado se presentaron sendas enmiendas las
cuales, concluido el plazo de presentacion, fueron remitidas al Gobierno a
efectos de manifestar su conformidad o disconformidad con su tramitacion,
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 151 del Reglamento del Senado. A
tal efecto, respondi6 el Gobierno oponiendo su veto a nueve enmiendas. No
obstante, la Mesa de la Camara Alta, reunida el 25 de febrero de 2025, acordd
«Rechazar la disconformidad [...] ya que se aprecia que el criterio utilizado
por el Gobierno estd manifiestamente infundado, resultando evidente |...]
que no se ha justificado la afectaciéon de las iniciativas a los ingresos y gas-
tos contenidos en el presupuesto en vigor». Consecuentemente, las referidas
enmiendas continuaron su tramitacién, quedando algunas incorporadas en
el mensaje motivado del Senado remitido al Congreso de los Diputados,
donde el Gobierno volvié a expresar su disconformidad con las enmiendas
del Senado.Y en esta ocasidon, con mayor fortuna para el Ejecutivo, la Mesa
acordo, en reunion de 20 de marzo, la improcedencia de la tramitacion por
el Pleno. Una decision sorprendente, cuanto menos, por su caracter inédito,
a través de la cual la Mesa del Congreso modifica el texto remitido por el
Senado, vulnerando su integridad, y que todo apunta que serd examinada por
el Tribunal Constitucional®.

3 Destacar la reciente Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno), nim. 267/2023, de 22 de no-
viembre, en la que sefiala que «las posibles irregularidades que se puedan cometer durante la tramitacién
de un proyecto o proposicion de ley en el Senado, que fueran imputables en Gltima instancia al texto
aprobado por el Pleno, podran corregirse bien a través de la segunda lectura, en caso de que se hubiesen
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No obstante, la cuestiéon no termina aqui, sino que también parte de la
doctrina ha cuestionado el alcance de estas prerrogativas gubernativas a las
enmiendas al propio proyecto de Ley de Presupuestos™. Una cuestién que,
a nivel estatal, los Reglamentos parlamentarios resuelven disponiendo que,
de suponer incremento de créditos deberan proponer, paralelamente, una
reduccion de igual cuantia en la misma Seccidn, mientras que si suponen
minoracioén de ingresos requeriran la conformidad del Gobierno (arts. 133.3
y 4 RCD y 149.2 RS).

3.3. Respecto de su formulacidn interna
3.3.1.  Homogeneidad

Un punto en el que los autores y guias de técnica normativa coinciden
de forma unanime es en la debida homogeneidad en el contenido de las
normas. En ese sentido, las Directrices de Técnica Normativa aconsejan, en
su numero 3.°, que «En la medida de lo posible, en una misma disposicion
debera regularse un Gnico objeto, todo el contenido del objeto v, si procede,
los aspectos que guarden relaciéon directa con él». Es decir, que cada norma
se circunscriba a una materia concreta, regulandola por entero, evitando la
heterogeneidad en su contenido («A cada ley su materia; a cada materia su
ley») (Garcia-Escudero Marquez, 2010, p. 67).

La cuestion sobre las leyes de contenido heterogéneo tiene implicaciones
claras y directas. Por un lado, en el trabajo parlamentario, privando a las Ca-
maras de la posibilidad de llevar a cabo un estudio individualizado y especia-
lizado sobre cada una de las materias objeto de regulacién (Santaolalla Lopez,
2011, p. 138). Como afirma el Consejo de Estado (Expediente n.® 1604/2022)
respecto del anteproyecto de Ley de transposicion de Directivas de la Union
Europea en materias de accesibilidad de determinados productos y servicios,
migracién de personas altamente cualificadas, tributaria y digitalizacion de ac-
tuaciones notariales y registrales; y por la que se modifica la Ley 12/2011, de
27 de mayo, sobre responsabilidad civil por dafios nucleares o producidos por
materiales radiactivos —hoy ya Ley 11/2023—, «La decision de integrar los

formulado vetos o introducido enmiendas en el proyecto o la proposicion de ley, que ha llevar a cabo
el Congreso de los Diputados para su aprobacion definitiva (art. 90 CE), previa a la sancién real (art.
90 CE), bien a través de los mecanismos jurisdiccionales, activados por los sujetos legitimados ante el
drgano competente, previstos en nuestro ordenamiento juridico en los supuestos en los que aquellas
irregularidades pudieran llegar a determinar la posible inconstitucionalidad de la ley, en su caso, apro-
bada, por vicios en el procedimiento legislativo o pudieran vulnerar derechos fundamentales de los
miembros de las Camaras» (FJ. 10.° b).

* Para més informacioén sobre las posturas doctrinales a este respecto, ver Jiménez Diaz, A., «El derecho
de enmienda y el veto del Gobierno en el nuevo marco de elaboracién de los Presupuestos Generales del
Estado», Revista de las Cortes Generales, n.° 104 (Segundo cuatrimestre 2018): 458-460.
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cuatro anteproyectos de Ley en uno solo [...] no tendra otro efecto relevante
que el de dificultar su comprension, analisis y discusion durante la tramitacion
parlamentaria —como de hecho ya las ha dificultado ante este Consejo—, sin
obtener una ventaja resefiable para el interés publico, ni en términos de una
mayor rapidez ni de ninguna otra forma». Por otro lado, en la seguridad juridi-
ca, al generar incertidumbre respecto del contenido de la norma y del Derecho
aplicable (Aguild 1 Lacia, 2007, p. 206), sobre todo cuando la nueva norma
incorpora preceptos intrusos o cuando las modificaciones afectan a un niimero
de cuestiones tan amplio que es titulo es incapaz de abarcarlo.

Sin embargo, los perjuicios que causan no han impedido que se haya recu-
rrido frecuentemente a esta clase de normas, especialmente en situaciones en las
que el Gobierno se encontraba en minoria, ya que por medio de ellas pueden
tramitarse prontamente un amplio abanico de cuestiones que, de otro modo,
habrian requerido un periodo mas extenso para su deliberacién vy, al mismo
tiempo, se posibilita la inclusiéon «discreta» de otras medidas impopulares o que
provocarian rechazo (Santaolalla Lopez, 2011, p. 138). Baste a titulo de ejem-
plo la modificacion efectuada en el articulo 6 de la Ley 11/2002, reguladora
del Centro Nacional de Inteligencia, relativo a la composiciéon de la Comision
Delegada del Gobierno para Asuntos de Inteligencia, operada por medio de la
Disposicion final segunda del Real Decreto-Ley 8/2020, la cual sera posterior-
mente declarada inconstitucional por carecer de presupuesto habilitante®.

El debate respecto de las leyes de contenido heterogéneo viene de largo.
Como ya vimos, el desbordamiento material de las Leyes de Presupuestos llevo a
que en 1992 el Tribunal Constitucional limitara definitivamente su contenido a,
por un lado, el que le es «propio» o «esencial» y, por otro, a un «contenido even-
tual o no necesario» que guarde relaciéon directa con la materia presupuestaria
y sea complemento necesario para una mejor comprension y ejecucion (STC
174/1998, FJ. 6.°). Ello provocd que, en un intento de huida de las limitaciones
que impuso la Sentencia, todas las materias no estrictamente presupuestarias que
habitualmente se incluian en la norma se trasladasen a las denominadas «Leyes de
Acompanamiento», las cuales fueron igualmente criticadas®.

% Sentencia del Tribunal Constitucional (Pleno) nam. 110/2021, de 13 de mayo (FJ. 8.°).

37 Véase el voto particular del Magistrado don Manuel Jiménez de Praga y Cabrera a la Sentencia del
Tribunal Constitucional 32/2000, de 3 de febrero: «Frente a alborozo generalizado por la resolucion
de 14 de mayo de 1992 |[...] Pronto volveria a aparecer la concepcion de un ambito expansivo de los
Presupuestos, convirtiendo a la Ley de ellos en un «cajon de sastre», una «Ley 6mnibus» o en el «furgdn
de residuos legislativos del afio».

[...] Con el fin de superar formalmente cualquier obsticulo para la inclusion en la Ley de Presupuestos
de la regulacién de una determinada materia, se tramita ahora una intitulada «Ley de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social» paralelamente a la de Presupuestos. Estas «Leyes de acompafiamiento»
no son respetuosas siquiera con la doctrina mas flexible y permisiva de nuestra jurisprudencia.

Se ha tomado la senda de la Legge Finanziaria de la Republica italiana, iniciada alli el 5 de agosto de
1978, sin prestar atencion, por el contrario, a la Jahressteuergesetz del ordenamiento juridico aleman, una
Ley Tributaria anual que encauza de alguna forma la riada de legislacion, favoreciendo asi la vigencia
del principio de seguridad juridica».
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A nivel constitucional, de la misma forma que, como ya vimos, «no exis-
te precepto, expreso o implicito, que imponga una determinada estructura
formal a las Leyes, impeditiva de que éstas tengan un caracter singular» (STC
166/1986, FJ. 11.°), destaca el Alto Tribunal en su Sentencia 136/2011 que
«tampoco existe en la Constitucién precepto alguno, expreso o implicito, que
impida que las leyes tengan un contenido heterogéneo», por lo que «ningtin
Obice existe desde el punto de vista constitucional que impida o limite la
incorporacién a un solo texto legislativo, para su tramitacién conjunta en un
solo procedimiento, de multitud de medidas normativas de caracter hetero-
géneo» (FJ. 3.°) en tanto que no puede limitarse la forma en que el legislador
manifiesta su voluntad sino cuando esta limitacién esté expresamente prevista.
Una limitacién que en el ambito estatal s6lo encontramos respecto de la Ley
Organica 3/1984, reguladora de la iniciativa legislativa popular, segiin la cual
«Son causas de inadmisiéon de la proposicién [...] El hecho de que el texto
de la Proposicion verse sobre materias manifiestamente distintas y carentes de
homogeneidad entre si». Por su parte, a nivel autonémico es destacable el caso
del Reglamento del Parlamento de Cataluna, cuyo articulo 110.1 dispone que
«Los proyectos y proposiciones de ley deben tener un objeto material determi-
nado y homogéneo» (Garcia-Escudero Marquez, 2013, p. 200).

No obstante lo anterior, el propio Tribunal Constitucional ha tenido
ocasion de resaltar que «seria una técnica mas perfecta la de circunscribir el
debate politico de un proyecto de ley a una materia especifica,lo que alenta-
ria una mayor especializaciéon del mismo vy, posiblemente, una mejor pureza
técnica del resultado» (STC 136/2011, FJ. 3.°).

Y del mismo modo que nada obsta a nivel constitucional para que se for-
mulen iniciativas de contenido material heterogéneo y de esa iniciativa re-
sulte un texto de contenido diverso, nada impide que dicha heterogeneidad
se alcance una vez iniciada su tramitacion parlamentaria (Garcia-Escudero
Marquez, 2013, p. 200), via enmiendas, cuyos limites han sido objeto de una
vacilante jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

Fue a raiz de la Sentencia 119/2011, que resolvia un recurso de amparo
presentado contra el acuerdo de la Mesa del Senado que admiti6 a trimite una
enmienda al Proyecto de Ley Organica complementaria de la Ley de Arbitraje
por medio de la cual se modificaba el Cddigo Penal tipificando el delito de
convocatoria de referéndum ilegal, cuando el Tribunal revis6 toda su doctrina
anterior y sentd la que parece ser su definitiva posicion al respecto.

Como sefala el Tribunal, el hecho de que ni la Constitucion ni los Regla-
mentos contengan prevision alguna sobre los limites materiales del derecho de
enmienda no quiere decir que no pueda exigirse un cierto grado de conexién
u homogeneidad entre las enmiendas y el texto a enmendar. Ello deriva, por
un lado, «del caracter subsidiario que, por su propia naturaleza, toda enmienda
tiene respecto al texto enmendado» vy, por otro, porque lo contrario implicaria
que, via enmiendas al articulado, pudiese variarse el objeto de una iniciativa que
ya ha sido aceptada por la Camara como objeto de deliberacién, funcion que ya
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correspondid en su momento a las enmiendas a la totalidad. Por tanto, no son
admisibles enmiendas al articulado que no guarden una minima correlacién con
la materia objeto de la iniciativa (a este respecto «los drganos de gobierno de las
Céamaras deben contar con un amplio margen de apreciacidn»), en tanto que
la carencia de esta conexion minima supondria un perjuicio no querido por la
Constitucidn para el derecho del autor de la iniciativa (art. 87 CE), para el carac-
ter instrumental del procedimiento legislativo (art. 66.2 CE) y para el ejercicio de
la funcién representativa (art. 23.2 CE) y, con ello, a los derechos de participacion
politica de los ciudadanos por medio de sus representantes (art. 23.1 CE):

En efecto, el derecho de participacion, el ius in officium atecta a toda clase
de situaciones de los parlamentarios en las que los 6rganos rectores de las
Camaras deben respetar la funcidn representativa no por tratarse de facul-
tades meramente subjetivas de quienes desarrollan esa funcion sino como
facultades que lo que permiten es ejercer correctamente a los representantes
populares dicha representacion participando en la funcién legislativa. Esto
impone hacer posible la presentaciéon de propuestas legislativas, la discusion
en el debate parlamentario puablico sobre los temas sobre los que versa ese
debate interviniendo en el mismo la mejora de los textos mediante la in-
troduccion de enmiendas, y respetar su derecho a expresar su posicion me-
diante el derecho de voto. Lo que no cabe es articular un debate de forma
que la introduccién de mis enmiendas haga imposible la presentacién de
alternativas y su defensa (FJ. 9.°).

Se trata, en definitiva, de un giro jurisprudencial que ha gozado de buena
aceptacion por parte de la doctrina (Garcia-Escudero Marquez, 2018, p. 200;
Pendas Garcia, 2018, p. 219), la cual recibe con optimismo la nueva doctrina
constitucional sobre la requerida homogeneidad entre las enmiendas y las ini-
ciativas legislativas. Un optimismo, no obstante, limitado, dado que la posterior
—v ya referida— Sentencia 136/2011 no extendi6 tal requisito al propio ejer-
cicio de la iniciativa. En ese sentido, es necesario destacar el voto particular del
Magistrado don Manuel Aragon Reyes a dicha Sentencia, para quien el Tribu-
nal ha perdido la oportunidad de «poner coto a la practica legislativa de las co-
nocidas como leyes de acompafiamiento», no tanto por el riesgo que suponen
para la seguridad juridica, sino por vulneradoras del principio democratico y
de la potestad legislativa. Considera el Magistrado que

«Resultaria indefendible sostener que cada afio el Gobierno pueda llevar
a cabo una especie de revision general o aggiornamento de casi todo el orde-
namiento juridico [...] Ni las razones de urgencia que pueden sobrevenir en
determinadas circunstancias ni las necesidades coyunturales de la accidn politica
pueden ser admitidas como argumentos para cometer un fraude al procedi-
miento legislativo parlamentario y, por tanto, una burla a la constitucion.

Por eso, entender que puede ponerse en marcha, en un solo acto, una
iniciativa legislativa no ya de contenido plural, sino extraordinariamente
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multiforme y asistematico, que culmina al final en una ley donde tales
caracteristicas acaban acentuindose mucho mas; no reaccionar ante la sub-
version del procedimiento legislativo que supone despreciar la existencia
de comisiones legislativas permanentes especializadas, y, al mismo tiempo,
elaborar con gran precipitaciéon y escaso debate reformas legislativas tan
relevantes como sumamente heterogéneas; admitir un uso torticero del de-
recho de enmienda, aceptando que puedan calificarse como enmiendas y
tramitarse (y aprobarse) como tales unos textos que, en realidad, encubren
verdaderas iniciativas legislativas; es decir, convalidar la deforme criatura
juridica que han supuesto las llamadas «leyes de acompanamiento», sig-
nifica, a mi juicio, dar por buena la degradacién de la potestad legislativa
y de la ley, con olvido de la funcién crucial que las Camaras Legislativas
desempenan, esto es, con grave quebranto de las fundamentales reglas de
juego de la democracia parlamentaria®®».

En cualquier caso, esta doctrina constitucional se ha mantenido hasta
nuestros dias, siendo uno de los casos mas sonados —aunque por cuestio-
nes ajenas a la que aqui nos trae— el que representa el Auto del Tribunal
Constitucional 177/2022, de 19 de diciembre de 2022. En él se resolvia un
recurso de amparo presentado contra la admision a tramite por la Mesa de la
Comisidn de Justicia de dos enmiendas a la Proposicidon de Ley Organica de
transposicion de directivas europeas y otras disposiciones para la adaptacion
de la legislacion penal al ordenamiento de la Unién Europea, y reforma de
los delitos contra la integridad moral, desérdenes publicos y contrabando
de armas de doble uso —hoy ya Ley Organica 14/2022— por medio de las
cuales se pretendia modificar las Leyes Organicas del Poder Judicial, por un
lado, y del Tribunal Constitucional, por otro.

En ese contexto, y dado que, por un lado, la demanda de amparo no
carecia prima facie de verosimilitud, atendiendo a la doctrina del propio
Tribunal anteriormente expuesta sobre la homogeneidad debida de las
enmiendas con respecto al texto enmendado y, por otro, se trataba de un
supuesto de especial trascendencia constitucional, el Tribunal admiti6 el
recurso a tramite para, a continuacion, apreciada la irreversibilidad del
perjuicio™ y la urgencia excepcional®, acordar la suspensién cautelar de

* Voto particular del Magistrado don Manuel Aragdén Reyes a la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 136/2011, de 13 de septiembre.

¥ «De proseguir la tramitacién parlamentaria de la iniciativa legislativa en esos términos hasta su apro-
bacién por el Pleno del Senado, la situacién generada en el Congreso por la vulneracién de derechos
fundamentales garantizados por el art. 23 CE denunciada por los diputados recurrentes devendria irrever-
sible, ya que esa lesion se habria consumado una vez aprobada la proposicion de ley organica; el eventual
otorgamiento del amparo tendria entonces una eficacia meramente declarativa, ya no reparadorar.

" «La excepcionalidad del caso se pone de manifiesto, ante todo, por la extraordinaria celeridad con
la que se sucedieron los tramites parlamentarios», en tanto que el tiempo que medié entre la presen-
tacion y registro de las enmiendas recurridas y la aprobacién del texto final de la proposicién de Ley
organica que fue remitido por el Congreso al Senado fue de tan solo seis dias.
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la tramitacién parlamentaria de las enmiendas en cuestion en base al ar-
ticulo 56.6 LOTC.

El Auto ha sido objeto de criticas por considerarse por algunos una
violacion de la autonomia de las Camaras y del caracter inviolable de las
Cortes. No obstante conviene recordar que, como afirma el Tribunal, «la
centralidad de las Cortes Generales en nuestra democracia constitucional
no comporta que puedan ejercer las funciones que les atribuye el articu-
lo 66 CE sin estricto respeto a la norma suprema», ya que «en el Estado
constitucional, el principio democratico no puede desvincularse de la
primacia incondicional de la Constitucién que [...] requiere que toda
decision del poder quede, sin excepcidn, sujeta a la Constitucidn, sin que
existan [...] espacios libres de la Constitucion o ambitos de inmunidad
frente a ella».

En cualquier caso, la abultada jurisprudencia constitucional pone de
manifiesto que en nuestro pais se ha recurrido tradicionalmente a leyes
de contenido heterogéneo, cada vez con mayor asiduidad. Y para mayor
abundamiento, es cada vez mas frecuente encontrar en la practica, en el
contexto de un cada vez mas usual recurso a la legislacion de urgencia,
Reales Decretos-Leyes 6mnibus o transversales*!, que reducen un ya de por
si limitado margen para la deliberacién y el debate a la minima expresion;
a una simple convalidacién o rechazo conjunto. Un instrumento que, en
nuestra opinidn, carece en un ndmero importante de ocasiones de otro
fundamento mas que la basqueda de una tramitacion rapida de una amal-
gama de medidas carentes de conexioén material entre ellas, sin espacio para
la enmienda, con la menor oposicién posible y que permita pasar desaper-
cibidas aquellas cuestiones politicamente incomodas pues, de lo contrario,
en lugar de dictarse una Ginica norma de contenido diverso se darian tantos
Decretos-Leyes como materias requiriesen de una actuacidon extraordinaria
y urgentemente necesaria.

Como ejemplo del abuso de esta figura, véase el caso del Real De-
creto-Ley 24/2021, que modifica trece cuerpos legislativos, el Real De-
creto-Ley 5/2023, que modifica otro casi medio centenar, y los cuales, a
lo largo de mas de cuatrocientas paginas, abordan cuestiones tan diversas
como las que expresan sus titulos o mas recientemente atn el polémico
y mediatico Real Decreto-Ley 9/2024. Todas ellas de «extraordinaria y
urgente necesidad»; ya se encargan sus preambulos de recordarnoslo con
insistencia®.

' Admitidos por el Pleno del Tribunal Constitucional en su Sentencia de 199/2015, de 24 de
septiembre.
# El Predmbulo del Real Decreto-Ley 24/2021 se refiere en hasta 29 ocasiones a la «urgencia» y la

«urgente necesidad», mientras que el del Real Decreto-Ley 5/2023 lo hace en hasta 115 ocasiones.
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3.3.2. Estructura

Uno de los aspectos clave de cara a una mejor comprension de las nor-
mas es la cuestion relativa a su estructura interna. Siguiendo las Directrices de
Técnica Normativa, los textos «se estructuran en las siguientes partes: titulo
de la disposicidn; parte expositiva [...] y parte dispositivar.

El titulo de la norma es un elemento clave de cara a la identificacion e
individualizacién de la misma. Por esta razén el titulo debe reflejar fielmente
el contenido de la disposicién, con concision y brevedad y de una forma que
sea facilmente comprensible, no sélo para los operadores juridicos, sino para
los verdaderos destinatarios de la norma: los ciudadanos (Martin Moreno,
2006, p. 173). Unos requisitos que, en no pocas ocasiones, se incumplen y dan
por resultado titulos excesivamente largos, cuya cita es imposible —véanse
los ya citados Reales Decretos-Leyes 24/2021 o 5/2023— o titulos ambi-
guos o vagos en la determinacién de su contenido.

Por su parte, la parte expositiva de las normas, segtin la regla 12.* de las
Directrices, «cumplird la funcion de describir su contenido, indicando su ob-
jeto y finalidad, sus antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo
ejercicio se dicta. Si es preciso, resumira sucintamente el contenido». Por esta
razén, y al carecer de valor normativo (STC 36/1981, FJ. 7.°), puede em-
plearse en su redacciéon un lenguaje mas simple y no especializado (Conde
Antequera, 2015, pp. 194-195). No obstante, ello no debe llevar a descuidar
su contenido ya que «carencia de valor normativo no equivale a carencia de
valor juridico» (STC 31/2010, FJ. 7.°).

Finalmente, respecto de la parte dispositiva es importante distinguir dos
aspectos clave. Por un lado, la estructuracion sistematica del texto, es decir, la
ordenacién de su contenido de forma que facilite su comprension e interpre-
tacion. Por otro, y en relacion con la anterior, la organizacién del contenido
en subsecciones, secciones, capitulos, titulos y libros, agrupando sistematica y
materialmente, los articulos que componen la norma como «unidad basica»
(regla 20.%) que son (Conde Antequera, 2015, pp. 192 y 195-196).

3.4. Respecto de su relacion con el resto del Ordenamiento

3.4.1. Remisiones

Ya hicimos referencia a las remisiones, las cuales son una de las técnicas
normativas mas susceptibles de crear inseguridad juridica.

Segtin la regla 63 de las Directrices, «se produce una remisién cuando
una disposicion se refiere a otra u otras de modo que el contenido de estas
ultimas deba considerarse parte integrante de los preceptos incluidos en la
primera». En otras palabras, consiste en regular una materia por una norma
refiriendo al contenido de otra (remisidon externa) o a otro precepto de la
misma (remisién interna); normas remitidas las cuales deberan reputarse, ade-
mas, parte integrante de aquella que hace la referencia.
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La técnica de la remision es empleada frecuentemente en la produccion nor-
mativa, siendo una técnica permitida e, incluso, en ciertas ocasiones, imprescindi-
ble por mdaltiples motivos, ya como medio para evitar la invasion competencial,
para evitar las duplicidades o preceptos con contenidos idénticos o de algin
modo contradictorios, o para permitir una mayor adaptabilidad del ordenamien-
to a los cambios regulatorios sin que ello comprometa su estabilidad (Garcia-Es-
cudero Marquez, 2010, p. 172; Mir 1 Puigpelat, 2006, pp. 164-165).

No obstante, los beneficios y la utilidad de la técnica de la remision, su
uso debe ser restringido a aquellas situaciones en las que facilite la com-
prension de la norma®. Asi un recurso excesivo a ella, por un lado, puede
dificultar la comprension de la norma en cuestion, en tanto obliga a conocer,
al mismo tiempo, la norma objeto de la remision —y, en ocasiones, la norma
a la que esta disposicion objeto del reenvio se remite al mismo tiempo—y,
por otro, porque podria suponer complicaciones en caso de derogaciéon o de
modificacion de la norma que recibe el reenvio (Vidal Marin, 2013, p. 341;
Garcia-Escudero Marquez, 2010, p. 172).

Se trata, en definitiva, de una técnica cuyo empleo requiere sosiego, mi-
nuciosidad y planificacién, en tanto que lo contrario puede llevar, seriamen-
te, a la confusion e incertidumbre de los operadores juridicos y de los propios
ciudadanos.Tal es el riesgo que, como ya mencionamos, ha supuesto la tinica
declaracién de inconstitucionalidad por infraccidon de la seguridad juridica
de forma auténoma —sin ponerlo en conexién con otros principios consti-

tucionales— (STC 46/2990, FJ. 4.°).

3.4.2.  Publicacion

La publicacion de las normas en los boletines oficiales correspondientes
cumple con el requisito del necesario conocimiento del ordenamiento ju-
ridico, asegurando su accesibilidad a todos los ciudadanos. No es casual que,
en ese sentido, el principio de publicidad normativa aparezca consagrado en
el articulo 9.3 CE como uno de los que componen el principio-suma de
seguridad juridica (STC 173/1996, FJ. 3.°). Es, en ese sentido, un requisito
de todo Estado de Derecho, garantizando que so6lo existen aquellas normas
oficialmente publicadas y que su texto es el publicado en el boletin oficial
(Sainz Moreno, 1995, p. 65). En ese mismo sentido se muestra el Tribunal
Constitucional al afirmar que

«esta garantia aparece como consecuencia ineluctable de la proclamacion
de Espana como un Estado de Derecho, y se encuentra en intima relacion

* Para aquellas otras situaciones en las que la remisién pueda suponer una peor comprensién del

texto, destaca Garcia-Escudero Marquez (2010, pp. 172-173) que seria mas adecuado recurrir a la re-
fundicion o la repeticion.
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con el principio de seguridad juridica consagrado en el mismo articulo 9.3
CE.: pues solo podran asegurarse las posiciones juridicas de los ciudadanos,
la posibilidad de estos de ejercer y defender sus derechos, y la efectiva suje-
ci6n de los ciudadanos y los poderes publicos al ordenamiento juridico, si los
destinatarios de las normas tienen una efectiva oportunidad de conocerlas
en cuanto tales normas, mediante un instrumento de difusion general que
dé fe de su existencia y contenido» (STC 179/1989, FJ. 2.°).

Precisamente por la importancia que constitucionalmente tiene la publi-
cacion de las normas no es admisible que sucedan episodios como la sonada
publicacion en el Boletin Oficial del Estado en 2023, el mismo dia, de dos
leyes que incluian, cada una, una modificaciéon del mismo articulo (el 16.1,
letra ¢) de la Ley de Infracciones y Sanciones del Orden Social, aunque con
textos divergentes la una de la otra. Ello llevé a que ambas redacciones se
mostraran, simultineamente, en el Boletin Oficial del Estado, con la evidente
lesion a la seguridad juridica que ello comporta*.

Es, finalmente, esencial que el proceso legislativo mantenga su integri-
dad y transparencia, garantizando que las leyes publicadas reflejen fielmente lo
aprobado por las Cortes, sin alteraciones posteriores no autorizadas. Por ello,
mas preocupante atn es el episodio ocurrido con relaciéon a la reciente Ley
Organica 1/2025, respecto de la cual se rectificod, via correccién de errores,
una omision en los complementos de destino de los miembros de la carrera
judicial, publicindose un texto que, en realidad, no fue votado ni aprobado.
Una practica cuya generalizaciéon podria comprometer la seguridad juridica,
abriendo la puerta a modificaciones unilaterales e inapropiadas que debilitarian
el principio de legalidad y la confianza en el procedimiento legislativo.

3.4.3.  Derogaciones tdcitas

Segtin el articulo 2.2 del Coédigo Civil, «Las leyes solo se derogan por
otras posteriores. La derogacién tendra el alcance que expresamente se dis-
ponga y se extendera siempre a todo aquello que en la ley nueva, sobre la
misma materia, sea incompatible con la anterior, por la simple derogacion de
una ley no recobran vigencia las que ésta hubiere derogado».

Un ejercicio correcto de la derogacion es, precisamente, una de las for-
mas mas eficientes de salvaguardar la seguridad juridica, entendida como
certidumbre en el Derecho aplicable. No obstante, el instituto derogatorio
ha sido tradicionalmente un espacio al que el legislador no le ha prestado la
atencidn que, sin duda, requiere.

Como es sabido, la derogaciéon de las normas puede llevarse a cabo de
forma expresa o tacita. La derogacién expresa consiste en una manifestacion

* Dadas estas redacciones, la primera, por la disposicion final 1.2 de la Ley 3/2023 vy, la segunda, por

la disposicion final 6.4 de la Ley 4/2023, ambas de 28 de febrero.
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directa de la voluntad del legislador de suprimir una determinada norma
y ello, al especificar claramente las normas que han de quedar sin efecto,
contribuye de manera significativa a generar un marco normativo seguro
(STC 225/1998). Sin embargo, con demasiada frecuencia el legislador acude
a tormulas de derogacion implicita tales como «Quedan derogadas cuantas
disposiciones de igual o inferior rango se opongan a lo dispuesto en esta
ley», correctas desde un punto de vista teérico —por pura aplicaciéon del
principio lex posterior derogat anteriori—, aunque no desde una perspectiva de
técnica normativa, ya que trasladando la labor de determinaciéon del derecho
vigente a sus destinatarios, que cuentan con menos medios que el propio
legislador a este respecto, no se esta contribuyendo a generar certidumbre
(Garcia-Escudero Marquez, 2010, p. 134).

3.4.4.  Sucesivas modificaciones

Y mas complejo atin que las derogaciones son las sucesivas modificacio-
nes que, por medio de nuevas leyes, se efectan en otras mas antiguas. Ello
nos obliga a plantear dos problemas con importantes implicaciones en la
seguridad juridica.

Como destaca Garcia-Escudero Marquez, las leyes, nacidas con vo-
cacién de permanencia, a menudo requieren de un cierto tiempo para
producir los resultados buscados con su adopcidn. Por esta razdn, realizar
cambios sin haber transcurrido un periodo razonable puede producir efec-
tos adversos (Vidal Marin, 2013, p. 327; Garcia-Escudero Marquez, 2010,
pp. 141-142). Véase, en ese sentido, el caso de la Disposicién Adicional
52.% de la Ley General de la Seguridad Social: fue introducida por el Real
Decreto-Ley 2/2023, modificada por el Real Decreto-Ley 5/2023 vy, de
nuevo, modificada por el Real Decreto-Ley 8/2023. Todas estas reformas
antes, incluso, de la entrada en vigor de la anterior. Al mismo tiempo, las
constantes modificaciones normativas dificultan la comprension de las mis-
mas y vulneran la confianza legitima de sus destinatarios, como corolario
del principio de seguridad juridica®. Por estas razones, las modificaciones
deben restringirse a aquellas situaciones en las que exista una clara justifi-
cacion acerca de la necesidad de llevarla a cabo.

* Destaca el Tribunal Constitucional que el principio de seguridad juridica «i protege la confianza de

los ciudadanos, que ajustan su conducta econémica a la legislacion vigente, frente a cambios normativos
que no sea razonablemente previsibles». STC 273/2000, de 15 de noviembre (FJ. 6.°). No obstante, a este
respecto hay que tener en cuenta que el propio Tribunal, en su Sentencia (Pleno) nam. 270/2015, de 17
de diciembre, ya dijo que «os principios de seguridad juridica y su corolario, el de confianza legitima, no
suponen el derecho de los actores econdémicos a la permanencia de la regulacion existente en un momen-
to dado en un determinado sector de actividad. Dicha estabilidad es compatible con cambios legislativos,
cuando sean previsibles y derivados de exigencias claras del interés general» (FJ. 7.° a).
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Por otro lado, mas problematico atn, es el caso de las leyes modificativas
(como podria ser el caso de los Reales Decretos-Leyes mencionados), es
decir, aquellas que modifican un gran volumen de leyes, generalmente sin
conexion material entre si —razon por la cual, en este punto nos remitimos
a lo expuesto supra en relacion con las leyes de contenido heterogéneo—
(Garcia-Escudero Marquez, 2010, p. 144). La Regla 52 de las Directrices de
Técnica Normativa es clara: «Deben evitarse las modificaciones multiples
porque alteran el principio de division material del ordenamiento y perju-
dican el conocimiento y localizaciéon de las disposiciones modificadas». Sin
embargo, la claridad con que se muestran las Directrices no ha impedido, no
ya que se haga uso de ellas, sino un uso desmedido, lesionando claramente la
seguridad juridica al dificultar sobremanera la localizacidn, identificacién y
comprension de las normas.

IV. PROPUESTAS DE REFORMA

— En relaciéon con las leyes singulares, un importante sector doctrinal
consideraria positivo que se incorporen al ordenamiento los medios
necesarios para habilitar a los tutelados a recurrir directamente en
amparo una ley singular vulneradora de derechos fundamentales, en
la linea en que permite el Derecho aleman (Diaz Lema, 2013, p. 72),
para lo cual habrian de reformarse, en opinion de Montilla Martos
(2015, p. 290), los articulos 42 y 55.1 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional. De igual manera, cabria dirigir una segunda pro-
puesta —incluso, exigencia— al propio Parlamento y a la mayoria,
de abstenerse de caer en la tentacidn que suponen esta clase de leyes,
ya que lo contrario tendria funestas consecuencias, no ya solo para la
calidad normativa, sino para el propio sistema democratico.

— Por su parte, en cuanto al Decreto-Ley podria hacerse, igualmente,
una doble propuesta de reforma. Por un lado, seria conveniente una
revision de la «extraordinaria y urgente necesidad» que exige el ar-
ticulo 86.1 CE, bien mediante la reforma del propio precepto en el
sentido que se pretendia con la propuesta de reforma del Estatuto de
Autonomia de Canarias de 2006, acotandolo a situaciones «justifica-
da(s) por circunstancias catastroficas o de emergencia» (Sanz Pérez,
2019, p. 2), bien mediante una reinterpretacion restrictiva de la doc-
trina constitucional sobre el presupuesto habilitante. Por otro, una
propuesta mucho mas sencilla de plasmar en la practica consistiria en
la reforma del articulo 151.4 del Reglamento del Congreso de los
Diputados obligando a la tramitacién como proposiciones de ley por
el procedimiento de urgencia de los Reales Decretos-Leyes convali-
dados, salvo aquellos cuyo contenido se agote con su cumplimiento
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(Martin Rebollo, 2015, pp. 35-37; Aragdn Reyes, 2016, pp. 181-185;
Astarloa, 2017, pp. 428-429).

Si bien es cierto que, como dice el Tribunal Constitucional, limitar
el derecho de iniciativa de los Grupos Parlamentarios que sostie-
nen al Gobierno «vendria a limitar de manera desproporcionada
y sin cobertura constitucional el ius in officium de estos», la actual
disparidad en la regulacion de los requisitos de admisibilidad de las
proposiciones y proyectos de ley puede llevar a pensar que quepa
su uso por parte del Gobierno, a través de la mayoria que lo sus-
tenta, para evadir los requisitos que la ley impone a las iniciativas
gubernativas cuando sea conveniente. Por esta razén convendria
una reforma del Reglamento que permita a la Camara solicitar los
informes que serian preceptivos para los proyectos de ley (Astarloa,
2017, p.437), por ejemplo, a solicitud de un tercio de sus miembros
o de dos Grupos.

Como hemos expuesto, la actual regulacion que se hace en el Re-
glamento del Congreso de los Diputados de la delegaciéon de com-
petencias del Pleno a la Comisidn suscita la oposicion de la practica
unanimidad de la doctrina. Por ello, convendria reformar el Re-
glamento de la Camara. Por un lado, deberia reformarse el articulo
148.1 de forma que quedase suprimida la presunciéon de delegacion
que actualmente recoge. Por otro, es necesario dar una nueva re-
daccion al articulo 149.1, quizd tomando como ejemplo el articulo
130.2 del Reglamento del Senado (Gomez Lugo, 2022, p. 167), que
no confronte con el 75.2 de la Constitucion.

En relacién con los procedimiento abreviados propiamente dichos,
la doctrina ha puesto de manifiesto su empleo sobredimensionado
y ha sefialado la incidencia que ello puede tener tanto en los dere-
chos de los parlamentarios como en la calidad legislativa, si bien, no
obstante, son variantes del procedimiento muy necesarias, primero,
el procedimiento de urgencia, para aquellos supuestos en los que
sea necesaria una mayor celeridad en la tramitacién de iniciativas
—y, sobre todo, como contrapeso al aiin mas peligroso empeno en
recurrir al Decreto-Ley— vy, segundo, la lectura tnica, en los que la
proposiciéon o proyecto no revista complejidad o sea consecuencia
de pactos. No obstante, en estos Gltimos casos se requeriria tanto
una mayor labor de verificacion de la existencia de los presupues-
tos habilitantes por parte de las Mesas para que los derechos de los
parlamentarios y, por ende, de los ciudadanos, no se vieran lesio-
nados, como introducir en los Reglamentos una limitaciéon por
razdn de la materia, de forma que cuestiones que revistan especial
trascendencia como son la reforma constitucional o la legislacion
organica no pudieran tramitarse en lectura Gnica (Ridao Martin,
2022, p. 43; Astarloa, 2021, p. 84).
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— En cuanto al empleo de las prorrogas del plazo de enmiendas como
medio para bloquear el avance en la tramitacién de determinadas
iniciativas, seria oportuna una reforma del Reglamento, poniéndose
coto a las posibles prorrogas o reforzando los requisitos para solici-
tarlas. En definitiva, una reforma en el sentido que la unanimidad
de Grupos han reclamado estando en la oposicién y han olvidado
una vez en el poder.

— A la vista de la praxis parlamentaria, la doctrina mas reciente del
Tribunal Constitucional en relacién con el veto presupuestario no
ha impedido que los Gobiernos de turno hagan un uso abusivo de
la misma en perjuicio de los derechos de los parlamentarios de la
minoria y, por extension, de sus representados. Para ello se ha pro-
puesto desde la doctrina una reforma de los Reglamentos (funda-
mentalmente del Congreso) que vinieran a robustecer su posicion.
Propuestas que en ocasiones han cristalizado en iniciativas de refor-
ma por parte de diversos Grupos; eso si, siempre desde la oposicion.
Ademas, estas iniciativas habran de tomarse, en todo caso, con pre-
caucién a la vista de los pronunciamientos del Tribunal Constitucio-
nal en la materia (Delgado Ramos, 2019, p. 98).

— En vista de la permisividad del Tribunal Constitucional en rela-
ci6én con la homogeneidad material de los textos normativos en
defecto de norma en contrario, seria conveniente una reforma re-
glamentaria que si no introduce el requisito de homogeneidad del
texto, en el sentido del Reglamento del Parlamento de Cataluna
o imponiendo la particién de iniciativas que acumulen objetos
diferentes (Astarloa, 2017, p. 439), al menos limite la posibilidad
de que se cuelen preceptos intrusos (Garcia-Escudero Marquez,
2010, pp. 69-70).

— Para garantizar la seguridad juridica es necesario, ante todo, que
exista una clara voluntad por la claridad y la calidad de la produc-
ci6én normativa, lo cual no parece que se de en nuestros dias. Hacer
un uso restringido de las remisiones en aquellos puntos en los que
fuera oportuno por razones de economia legislativa o estabilidad en
la regulacion, modificar s6lo aquellas normas que, tras un minimo
de vigencia temporal, se evidencie la necesidad de llevar a cabo
la modificaciéon o pretender la exhaustividad en las disposiciones
derogatorias, evitando trasladar a los operadores la tarea de determi-
nar qué extremos del ordenamiento quedan ticitamente derogados,
serian buenos puntos de partida. Al mismo tiempo, también con-
viene tener en cuenta lo beneficioso que resulta la autorizaciéon al
Gobierno para la refundicion de textos, tan necesarios para acabar
con la dispersiéon normativa a la que nos aboca el proceso descodi-
ficador en que nos encontramos y el abuso de las leyes (o peor atn,
de Decretos-Leyes) émnibus.
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V. CONCLUSIONES

Del estudio del arte de legislar en nuestros dias se evidencian una serie de
preocupaciones significativas en torno a la técnica y la calidad de las normas
que se producen. El principio de seguridad juridica, piedra angular del Estado
de Derecho, demanda un ordenamiento juridico caracterizado por la claridad,
la previsibilidad y la certidumbre; condiciones esenciales para la efectiva pro-
teccion y garantia de los derechos y libertades ciudadanas.

Sin embargo, cuestiones como la tendencia hacia una proliferacion le-
gislativa desmedida, el uso indebido de determinados instrumentos como el
Decreto-Ley, la perversiéon de determinados aspectos nucleares del procedi-
miento legislativo, la urgencia endémica en la regulacion, la despreocupaciéon
por la cognoscibilidad del contenido de la propia norma y, mas atn, entre
la norma y el resto del ordenamiento, entre otros muchos abordados a lo
largo del presente Trabajo —claramente sin animo de exhaustividad, ya que
el nivel de degradacidon normativa, en general, y legislativa, en particular, es
tal que nos impide hacer un estudio detallado en un proyecto de estas carac-
teristicas— reflejan una clara y preocupante desviacion del ideal legislativo,
comprometiéndose de forma evidente la calidad normativa vy, por ende, el
principio constitucional de la seguridad juridica. Todas estas practicas, y otras
tantas, lejos de responder adecuadamente a las necesidades de una sociedad
dindmica y compleja, contribuyen a la erosioén de la confianza en el sistema
juridico y en el valor de la ley, lo que en definitiva supone un desapego res-
pecto a la relevancia del Estado de Derecho.

El Tribunal Constitucional ha sehalado reiteradamente la importancia de
una técnica juridica depurada que promueva la coherencia, la claridad y la pre-
cisién. Sin embargo, y si bien es el propio Tribunal el que ha puesto de manifies-
to en repetidas ocasiones la conexioén que existe entre la calidad de las normas 'y
la seguridad juridica, de forma igualmente reiterada ha negado su competencia
para velar por la correccion técnica de las leyes. Una postura considerada ex-
cesivamente cautelosa por parte de determinados autores, para quienes cabria
reflexionar sobre la posibilidad de «r abriendo el portén del control constitu-
cional de la calidad de las leyes» (Garcia-Escudero Marquez, 2010, p. 51)*.

De igual manera, el panorama de produccién normativa actual requiere
de una importante revision y mejora. Es imperativo, en ese sentido, promover
reformas tanto legislativas como a nivel de los Reglamentos parlamentarios
e, incluso, constitucionales, que aseguren que la elaboraciéon de normas esté
presidida, ante todo, por el rigor y la reflexion necesarios para satisfacer las
exigencias del principio de seguridad juridica y responder de forma efectiva
a los desatios de nuestro tiempo.

Al mismo tiempo, como recuerda Astarloa (2021, p. 91), es necesario que
exista voluntad politica. Es imprescindible adoptar un enfoque menos apresu-

# Por su parte, Cruz Villalén (2003, p. 154) habla de un «umbral de calidad».

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 19-65



El Estado de Derecho y la calidad de la produccion legislativa 61

rado y mostrar mas interés en que la ley sea plenamente cognoscible por todos
los ciudadanos. Una legislacion clara y accesible contribuye directamente a la
seguridad juridica, permitiendo que tanto los aplicadores del derecho como la
sociedad en su conjunto comprendan las obligaciones y los derechos que de
ella derivan. Ello exige una simplificacion legislativa, un estuerzo en lograr la
mayor claridad posible y un compromiso firme por parte de nuestros politicos
para asegurar que las leyes promulgadas sean de la mas alta calidad posible. En
definitiva, atender a lo que es necesario por encima de lo que es oportuno
politicamente; algo que parece utdpico en un contexto como el actual.

La comunidad académico-juridica también juega, y debe seguir jugando, un
papel clave, al ofrecer un anilisis critico y constructivo que contribuya a la re-
formulacion de las practicas legislativas. Un papel que, sin embargo, no se agota
en la critica y el analisis, sino que se expande hacia la contribucién activa en el
proceso de elaboracion de las normas, enriqueciendo el debate y orientando
hacia la adopcién de estindares mas rigurosos y garantistas. Por esta razon es
necesario el fortalecimiento de la interaccién entre el legislador y los expertos,
pudiendo, entonces, aspirarse a un marco normativo que de calidad.

La labor de edificar un orden juridico que refleje esos valores de previsibi-
lidad y certidumbre es, por tanto, una responsabilidad mancomunada que debe
estar orientada tanto a subsanar las deficiencias del presente como a construir un
futuro en el que se respete plenamente el principio de seguridad juridica.

Concluiremos recordando las palabras de Montesquieu en El espiritu de
las leyes: «Las leyes inttiles debilitan a las necesarias». Esta maxima, que resue-
na como un eco a través de los siglos, pareciera que cada vez con mas fuerza,
nos obliga a reflexionar sobre los usos —y fundamentalmente sobre los malos
usos— en la elaboracidn de las normas en la actualidad, ya que, en definitiva,
la seguridad juridica no se vera reforzada ni mediante la promulgacién de un
mayor numero de leyes, mas largas, mas rapidamente, y que abarquen hasta el
supuesto mas excepcional; sino por la solvencia, la claridad y la previsibilidad
con que estas contribuyan a ordenar la convivencia.
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