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NORMAS DE PRESENTACION DE ORIGINALES
PARA LA PUBLICACION EN LA REVISTA “ASAMBLEA.
REVISTA PARLAMENTARIA DE LA ASAMBLEA DE MADRID”

La Revista Asamblea sali6 a la luz en junio de 1999, con la idea de ofrecer al
mundo de las ediciones juridicas un producto cientifico de calidad. Tiene una vo-
cacidn interdisciplinar, sin perder sus origenes de ser una Revista esencialmente ju-
ridico-publica, constitucional y administrativa, centrando su enfoque en el Derecho
politico, constitucional, administrativo, parlamentario y autonémico. Actualmente,
los desafios de organizacién y funcionamiento de los Parlamentos hacen necesario
complementar la Revista con otras perspectivas como las que aportan la ciencia de
la Administracidn, la gobernanza y las politicas pablicas.

Su objetivo principal es fomentar el analisis y la reflexion interdisciplinar difun-
diendo estudios innovadores en las areas mencionadas, promoviendo la investigaciéon
académica y el intercambio de conocimientos para contribuir al desarrollo y com-
prension del sistema juridico y politico contemporaneo.

El ptblico al que se dirige la Revista lo componen académicos e investigadores,
interesados en publicaciones cientificas y analisis profundos; estudiantes de Derecho,
especialmente aquellos en niveles avanzados, con intereses en temas juridico-publi-
cos y ambito parlamentario; profesionales del Derecho: abogados, jueces, fiscales y
funcionarios ptblicos que trabajen en areas relacionadas con el Derecho administra-
tivo, constitucional o autondmico;y publico general con un interés en la interrela-
ci6n entre politica, derecho y administracion publica.

La Revista Asamblea es una publicacidn de caracter semestral, se edita en los meses
de junio y diciembre, en formato digital y sigue un criterio de acceso abierto.

El Consejo Técnico y de Redaccién se reserva el derecho de rechazar cualquier
original que considere que por criterios formales o de calidad no se adecue a la
politica editorial de la Revista.

1. Lugar y modo de presentaciéon de originales

Los trabajos o colaboraciones remitidos para su publicaciéon en la Revista Asam-
blea deberan ser inéditos y no estar pendientes de publicacién en otras revistas.

Se presentaran por escrito en lengua castellana o inglesa. La revista utilizard he-
rramientas antiplagio para garantizar la autoria y la originalidad de los trabajos.

Se enviardn en formato Microsoft Word.

Los originales pueden enviarse por dos vias:

— A través de la web: https://revista.asambleamadrid.es, en «Enviar un articulo».

— Por correo electrénico a la direccidn revistaasamblea@asambleamadrid.es.

No obstante, se recomienda registrarse en la plataforma para proceder a dicho
envio, pulsando el botén de Registro que aparece en la parte superior.



2. Extension y formato de presentacién

— Datos del autor

Los trabajos originales irdn encabezados por el nombre del autor/a o autores,
filiacién académica o institucional, correo electronico y teléfono de contacto. Asi
mismo, si se estd en posesion del cédigo OR CID, debera incluirse.

En caso de existir, se mencionaran las agencias de financiacion y los cddigos de
proyecto en los agradecimientos.

Se entiende como autor de una publicacién al que la realiza en su integridad
(autor Gnico) o al conjunto de los que han aportado contribuciones intelectuales
significativas al estudio.

En el caso de firma por mis de un autor, deberan responder a una participacion
activa en la elaboracion del articulo. Si la contribucion al trabajo no fuera equilibrada,
se puede justificar el orden en que firman los autores en una nota a pie de pagina.

— Titulo del trabajo

Irdn encabezados por el titulo (con traduccién al inglés), en letra negrilla, Times
New Roman, cuerpo superior a 12, texto en mintscula y en mayusculas solo las
palabras pertinentes.

— Secciones de la Revista

Tema de Debate

En este primer apartado se incluird la reflexién sobre un tema de actualidad o
alcance general, hecha por una firma considerada de prestigio y consistente en la
formulacién de tesis, propuestas y/o posiciones que sirvan para abrir la puerta a
un debate o discusion doctrinal sobre la cuestiéon objeto del texto.

Estudios

Conforme al modelo clasico de este tipo de publicaciones y con un maximo de
cinco por ntmero, se pretende abordar, con la debida pausa y reflexion, cuestio-
nes dogmiticas de distinto género acordes con el contenido, ambito tematico y

finalidad de la Revista.

Notas y Dictamenes

Esta parte estd dedicada bien a trabajos con una vocacién tedrico-practica sobre la
actividad parlamentaria de las Camaras, partiendo de su régimen juridico, bien a
textos similares, en su contenido y materia, a los de la seccion anterior, si bien de
una extension mas corta. Podrd comprender, asimismo, la publicacion de informes
o dictimenes que hayan sido emitidos por los Letrados en el ejercicio de su fun-
cién de asesoramiento juridico a los 6rganos de las propias Camaras.

Comentarios de Jurisprudencia

Se incluira la informacién y referencia de las resoluciones de los érganos juris-
diccionales, comprendiendo sus antecedentes y fundamentos juridicos, asi como
el analisis de su contenido. La vocacion de esta seccidon es englobar, en su objeto,



las resoluciones —preferentemente, sentencias— del Tribunal Constitucional,
Tribunal Supremo y Tribunales europeos —el de Justicia de la Union Europea y
el Europeo de Derechos Humanos—, sin excluir, por su relevancia en el ambito
autonoémico, las del Tribunal Superior de Justicia de Madrid o las de los Tribuna-
les de otras Comunidades Auténomas y los Tribunales Constitucionales o Altos
Tribunales de otros Estados.

Croénica de Actividad Parlamentaria

Conforme a lo que indica su nombre, y en la linea seguida por otras publicaciones
andlogas, esta seccion trata de dar noticia periddica de la actividad de la Camara.

Recensiones

Es propio de las publicaciones de este género incluir noticias bibliogrificas ten-
dentes a la exposicion y comentario de las novedades editoriales surgidas, dentro
de la materia y tematica afines a las de las secciones anteriores, en el periodo
inmediatamente anterior al momento de la publicacién, acercando asi al lector
el contenido de las obras consideradas.

— Extension y formato

La extensién de los articulos dependera del tipo de seccién donde se ubiquen,
en funcidn, segiin proceda, del criterio de los evaluadores o la decisiéon del Consejo
editorial de la Revista. La extension recomendada sera la siguiente:

Tema de Debate: 25 a 30 paginas.

Estudios: 30 a 40 paginas.

Notas y Dictamenes: 20 a 25 paginas.
Comentarios de Jurisprudencia: 8 a 10 paginas.
Recensiones: 4 a 8 paginas.

El formato de los trabajos presentados sera el siguiente: tipo de letra Times New
Roman, cuerpo 12, interlineado sencillo y sangria en primera linea.

— Sumario

Al principio del trabajo se incluird un sumario, que permita identificar los apar-
tados y subapartados del mismo. Los epigrafes de los apartados principales irin en
mayuscula, numerados I, II, III... y los epigrafes de los subapartados en minuscula
1.1,2.1,2.2,3.1... etc.

— Resumen, palabras clave, abstract y keywords

Los trabajos incluidos en las Secciones de la Revista . TEMA DE DEBATE,
II. ESTUDIOS y III. NOTAS Y DICTAMENES, deberan presentar, ademas del
titulo y del sumario, de tres a cinco palabras clave identificativas del tema tratado y
un RESUMEN en espafiol y otro en inglés de entre 150 y 200 palabras. Dicho re-
sumen debe reflejar los apartados del articulo: el estado de la cuestidn, el contenido
y desarrollo de la investigacion y las conclusiones obtenidas.



3. Normas de citacion

Ante cualquier duda respecto a las normas de citacién adoptadas por nuestra Re-
vista, procedemos a dejarles el enlace correspondiente a las normas APA 7 edicion:
https://normas-apa.org/wp-content/uploads/ Guia-Normas-APA-7ma-edicion.pdf

— Citas textuales

Las citas incluidas en el texto del articulo deberan ir sefialadas mediante comillas
latinas (« »). Si su extension superase las tres o cuatro lineas, irAn en parrafo aparte,
centradas con doble sangria y una adicional en la primera linea cuando comience
por mayuscula. Para las recensiones y comentarios de jurisprudencia el limite sera de
diez lineas. El tipo de letra Times New Roman, redonda y cuerpo 10.

— Citas bibliograficas

Preferentemente han de aparecer en el cuerpo del texto y cada una debe co-
rresponderse con una referencia en la bibliografia final del articulo. Las autocitas
se utilizardn exclusivamente en los casos imprescindibles. Siendo su redacciéon la
siguiente: (autor, aflo, pagina/s):

(Santaolalla Lopez, 2010, p. 14)

e Siel documento esta firmado por dos autores, éstos se citaran exclusivamente por

sus primeros apellidos unidos por la conjunciéon «y»:

(Valle y Guillén, 2022, pp. 17-54)

e Si el trabajo va firmado por mas de dos autores, bastard con citar al primer autor
seguido de et al.

(Sanchez Fernandez, et al., 2022, p. 307)

e Sise hace referencia a varios trabajos de un mismo autor, debera anadirse a, b, c,

etc., después del afio:

(Arévalo, 2019d, p. 120)

e Cuando el apellido del autor que se menciona ya forma parte del texto, es sufi-

ciente con poner tan solo entre paréntesis el afo de la obra citada:

Como afirma Delgado (2018, p. 62)...

— Notas

Las notas a pie de pagina solo incorporarin texto adicional para complementar
o amplificar algtin tipo de informacién de manera sustancial en el texto vy, si se
incluyen referencias bibliogrificas, se hard de forma abreviada como acabamos de
sefalar en el epigrafe anterior «Citas bibliograficas», ya que las referencias comple-
tas se incluirdn al final del articulo.

El formato de las mismas sera el siguiente: letra Times New Roman, cuerpo 9,y
numeradas correlativamente.



— Bibliografia

Las obras citadas o referencias bibliograficas se incluiran siempre al final del
trabajo en un listado, ordenado alfabéticamente. Exclusivamente en este epigrafe se
incluirdn referencias citadas en el texto, en ningtn caso cabri la posibilidad de anadir
referencias adicionales.

e Libros y monografias:
Libro impreso: Apellidos, N. (afio). Titulo del trabajo. Editorial.

Libro en linea: Apellidos, N. y Apellido, N. (afio). Titulo del libro. Editorial.
DOI o URL.

Libro con editor: Apellidos, N. (Ed.). (afio). Titulo del trabajo. Editorial.

Capitulos de monografias: Apellidos, N. (ano). Titulo del capitulo seguido
de punto y la preposicién «En». Titulo de dicha obra en cursiva, junto al
numero de volumen (si lo hubiere) y las paginas que abarca el capitulo
entre paréntesis. Editorial.

e Revistas:

Apellido, A., Apellido, B. y Apellido, C. (2019). Titulo del articulo especifico.
Titulo de la Revista, Volumen (ntmero de la revista), namero de pagina inicio
— namero de pagina fin. https://doi.org/Xx. XXXXXXXXXX.

Articulos de revistas: Apellidos e iniciales del autor. Si hay mas de una obra
perteneciente al autor publicada ese mismo afio, debera anadirse a, b, c, etc.,
después del namero. (ano). Titulo del articulo. Nombre de la revista, volumen
(ntm.), paginas.

e Informes:
Nombre del autor o institucion que avala el informe (afio). Titulo.

(St se trata de una publicacién en soporte papel se identifica de igual forma
que hemos indicado para los libros y monografias. Cuando se trate de una
publicaciéon electrénica habra que anadir la direccién URL donde esté dis-

ponible).

— Tustraciones

Las ilustraciones, fotos, graficos, mapas, tablas, cuadros...etc., deberan ir inserta-
dos en el texto en el lugar exacto donde deban reproducirse, tendran la suficiente
calidad técnica y contener el titulo.

Asimismo, iran referenciados cuando sean una adaptacién o reproduccién de
una publicacién original de otro autor. Por ello, debajo de la misma, deberd ir
reflejado el titulo y una declaracién de derechos de autor, con su correspondiente
entrada bibliografica.

Formato basico:
Adaptado de Titulo de la imagen, de Autor de la imagen, afio de publicacién.

Fuente. Tipo de licencia.



Imagen de una pagina web:

Adaptado de Virus VIH |Fotografia], por Consejo Superior de Investigaciones
Cientificas, 2011, Flickr (https://flic.kr/p/aronSf). CC BY 2.0.

Figura de un libro:

Adaptado de Stocks for the Long Run (p. 120), por J. J. Siegel, 2014, McGraw Hill
Education.

Figura de un articulo de una revista:

Adaptado de «Titulo del articulo» (p. 187), por A. Apellido, 2019, Titulo de la
Revista, 3 (17).

— Lenguaje inclusivo y no sexista

La Revista recomienda que los articulos publicados hagan uso de un lenguaje
inclusivo y no sexista que fomente la igualdad de género en la Ciencia.

Comprendemos que no todos los textos son igualmente viables para adaptar deter-
minadas formulas lingiiisticas a las exigencias de un lenguaje igualitario. También somos
conscientes de que la promocién de la igualdad va mucho mas alld de aspectos mera-
mente morfologicos. No obstante, asumimos, tal como reza la Guia para un lenguaje
no sexista de la lengua (UAM, 2019), que la lengua dispone de recursos y mecanismos
suficientes para expresar lo que se quiere contar, de forma que «quien produce el men-
saje puede elegir entre unas formas u otras para expresarse de una manera inclusiva y
no sexista, de forma que la lengua sea un instrumento para el cambio».

Resumimos en los siguientes puntos:

e Las investigaciones usaran un lenguaje inclusivo, libre de prejuicios asociados
a la raza, las personas con discapacidad, el género, la orientaciéon sexual, las
creencias, la ideologia o el estatus socioecondémico.

* Se evitaran todas aquellas expresiones que supongan la estigmatizacién o
discriminacién de grupos de personas.

e Se evitari el sentido negativo en las expresiones y la terminologia condescen-
diente en el caso concreto de las personas con discapacidad.

* En cuanto a la raza, se desaconseja las comparaciones entre grupos, los esen-
cialismos o la referencia a las minorias.

Consideramos que un pequeiio esfuerzo a la hora de escribir el texto de los ar-
ticulos terminard representando un gran avance para la sociedad. La comunicacioén
cientifica no puede quedar al margen de los cambios que acaecen en la sociedad
que la sustenta.

— Pruebas de imprenta

Se enviaran desde el servicio de maquetacién para corregir posibles erratas. La
correccion de pruebas se hard preferiblemente sobre el documento remitido por la
revista al autor/autores mediante anotaciones y comentarios en el PDE Alternativa-
mente, podra corregirse mediante marcas de revisién manuscritas en el documento
maquetado, en color rojo, remitiendo un PDF escaneado con suficiente resolucién.
Las correcciones seran legibles e indicarin de forma clara la ubicacién del texto a
corregir con respecto al documento maquetado.



4. Proceso editorial

La revista se compromete a que el tiempo miximo de revisién de un articulo
hasta que se comunica la decision sobre su publicacién sea de 4 meses.

1. Una vez recibido un texto cumpliendo con todos los requisitos formales, se
acusara recibo del mismo y dara inicio su proceso de evaluacién.

2. Sesometera a una primera revisiéon por parte del Consejo de Redaccion que
valorara la calidad y adecuacién tematica del trabajo y podra rechazarlo directamen-
te sin pasar a evaluacién externa si no cumple con unos requisitos minimos o no se
adectia a la temaitica de la revista.

3. Los trabajos aceptados se remitiran a dos evaluadores andénimos y externos,
segiin el método «doble ciego», de modo que ni autores ni revisores conozcan la
identidad de la otra parte. Realizarin una revision objetiva, técnica y de caricter cons-
tructivo del trabajo. Los evaluadores contaran con 1 mes para emitir su informe.

4. A la vista de los informes de los evaluadores/as, el Consejo de Redaccion
podra tomar una de las siguientes decisiones, que serd comunicada al autor/a:

*  Publicable tal y como estd (o con ligeras modificaciones).

* Publicable con correcciones menores. El texto estd casi listo para
ser publicado salvo por pequenos detalles. El plazo para realizar tales
cambios serd de un mes.

* Publicable con correcciones mayores. En este caso, la publicacion
quedara condicionada a la realizacién por parte del autor/a de los cam-
bios requeridos por los evaluadores. El plazo para realizar tales cambios
sera de dos meses.

* No publicable. El articulo no tiene cabida en la revista por su fondo
o su forma.

5. Cuando un trabajo sea aceptado para su publicacidn, se enviara al servicio de
maquetacién. Las galeradas deberan ser revisadas por el autor/a en el plazo maximo
de cinco dias laborables.

La correccidon de pruebas se hard preferiblemente sobre el documento remiti-
do por la revista al autor/autores mediante anotaciones y comentarios en el PDE
Alternativamente, podra corregirse mediante marcas de revisién manuscritas en el
documento maquetado, preferiblemente en color rojo, remitiendo un PDF escanea-
do con resolucién suficiente. Las correcciones seran legibles e indicarin de forma
clara la ubicacidén del texto a corregir con respecto al documento maquetado.

5. Politica antiplagio

El plagio en cualquiera de sus formas serd motivo de rechazo inicial del articulo o
de retirada inmediata de los trabajos publicados en los que se constate.

A fin de evitar el mismo, los trabajos recibidos por la Revista Asamblea, seran so-
metidos a un analisis de similitud, al efecto de garantizar su originalidad, para ello, se
emplea la herramienta Similarity Check powered by iThenticate, de Crossref.



6. Aviso de derechos de autor

© Asamblea de Madrid. Los originales publicados son propiedad de la Asam-
blea de Madrid, siendo necesario citar la procedencia en cualquier reproduccién
parcial o total.

Todos los contenidos de la edicion electronica de Asamblea se distribuyen bajo
una licencia de uso y distribucién «Creative Commons Reconocimiento (CC BY-
NC-ND)» (Atribucién — Nocomercial — No derivadas).

Se reservan todos los derechos de atribucién de autoria, restringe la modi-
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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

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 31

(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).
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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.

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



46 David Sénchez-Balsalobre Fuentes

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

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 47

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».
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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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RESUMEN

Los Estados que han ratificado el Convenio Europeo del Paisaje se han comprometido
a la integracion del paisaje en las politicas de ordenacion territorial y urbanistica y en sus
politicas sectoriales de incidencia territorial. En este trabajo se realiza un estudio de la asi-

* Este trabajo ha sido realizado en el seno del proyecto «La europeizacion de las sanciones adminis-
trativas: la incidencia del derecho europeo en el concepto de sancidn, en sus garantias y en su funcién»
(PID2020-115714GB-100), financiado por la Agencia Estatal de Investigacion. El autor forma parte
de los Grupos de Investigacion UCM «931089 Las transformaciones del Estado y la autonomia local:
organizacién institucional, servicios publicos y democracia participativa» y «970825 Globalizaciéon y
Derecho Administrativo Global» y es miembro del Instituto Complutense de Derecho Europeo e In-
tegracion Regional (IDEIR).
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milacién de esta norma en el ordenamiento espaiiol, estatal y autondmico, partiendo de una
evolucién histérica. Se comprobara que el modelo predominante, a pesar de las apariencias,
sigue siendo el sectorial, acuciado en los wiltimos tiempos por la preeminencia del sector de
las infraestructuras de energias renovables.

PALABRAS CLAVE: Paisaje, planificacién integrada, energias renovables, derecho
europeo, derecho estatal 'y autondmico.

ABSTRACT

Council of Europe Member States that have ratified the European Landscape Con-
vention have committed themselves to the integration of the landscape into territorial and
urban planning policies and into their sectoral policies of territorial impact. This paper
studies the assimilation of this regulation in the Spanish, national and regional legal sys-
tems, based on a historical evolution. It will be seen that the predominant model, despite
appearances, continues to be the sectoral one, which has been beset in recent times by the
pre-eminence of the renewable energy infrastructure sector.

KEYWORDS: Landscape, Integrated planning, renowable energy sources, european
law, national and regional law.

I.  INTRODUCCION

Hay que partir de la consideracion del territorio como un sistema en
el que confluyen los espacios naturales, el patrimonio cultural, las activi-
dades econdmicas, las infraestructuras y el paisaje. El territorio no puede
entenderse por parcelas o sectores, sino a través de una visiéon de conjunto.
Serd imprescindible la coordinacién de las diferentes administraciones y en-
tidades con competencias que inciden en el territorio y la de las politicas
generales y sectoriales.

El paisaje ofrece una pluralidad de dimensiones. Atafie al patrimonio his-
torico-artistico y cultural, a lo ambiental, al territorio en su totalidad. El paisa-
je tiene que ver también con los derechos fundamentales como, por ejemplo,
el derecho a la igualdad, el derecho a la calidad de la vida privada, la libertad
religiosa, la libertad de expresion e incluso el derecho a la vida'.

! Pensemos, por ejemplo, en paisajes urbanos degradados con edificios hacinados y, a modo de con-

traste, en entornos de viviendas unifamiliares ubicadas en espacios mis desahogados. Para mitigar las
desigualdades que de ello derivan y fomentar una mayor cohesion social y territorial, la Administracién
acaso sentird la necesidad de intervenir con la finalidad de revertir los procesos de sobrecarga de los
barrios favoreciendo una composicién mixta de habitantes, como se refleja en la Sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos (STEDH) Garib c. los Paises Bajos, de 23 de febrero de 2016. Por otra
parte, la proliferacién de viviendas destinadas al uso turistico en edificios residenciales, comercializadas
mediante plataformas digitales de intermediacion turistica, igualmente incide en el paisaje urbano de tal
manera que modifica la fisonomia del barrio, el comercio tradicional desaparece a favor de un comercio
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El Convenio Europeo del Paisaje, hecho en Florencia el 20 de octubre de
2000 en el seno del Consejo de Europa® (en adelante, también «el Convenio
del Paisaje» o, simplemente, «el Convenio»), ordena a las partes contratantes la
integracion del paisaje en las politicas de ordenacién territorial y urbanistica
y en todas las politicas sectoriales que tengan un impacto directo o indirecto
en el paisaje [art. 5d)]. Se requiere una tarea de conjugacién de los diferentes
intereses concurrentes desde una vision global y de conjunto que debe calar
en el sistema territorial espanol.

En este trabajo se analizard la acogida de la exigencia europea de la in-
tegracion de la ordenacion del paisaje en la ordenacion territorial general y
urbanistica y su coordinacién con respecto del resto de politicas sectoriales.
Para ello, habra que realizar un ineludible trabajo de estudio y contraste del
derecho europeo, estatal y autonémico.

II. ANTECEDENTES

Las primeras referencias normativas al paisaje que constan en la Gaceta
de Madrid son en materia de educacién. Versan sobre la asignatura «Dibu-
jo de figura y de paisaje» que formaba parte del programa de estudios del
Colegio Cientifico’. En la misma linea, el 29 de marzo de 1843 se publica
el Reglamento especial de la escuela de montes y plantios que para la ad-
mision de los alumnos, «Los aspirantes seran rigurosamente examinados de
aritmética, elementos de algebra y geometria, geografia, especialmente de
Espana, de traducir correctamente el francés y de principios de dibujo lineal
y de paisaje» (art. 11). Hay constancia de catedras de perspectiva y paisaje en
las escuelas de Bellas Artes* y en la Escuela especial de Pintura, Escultura y

destinado a los visitantes, cambia el paisaje humano de las calles, etc. E incide en el derecho a la igualdad
ya que limita el acceso a alquileres de larga duracién a precios razonables (Bouazza, 2023). Podemos
hablar también de paisaje religioso cuando observamos una procesion, al coincidir en una plaza con
un predicador evangélico o con un grupo de meditadores budistas en un parque, asi como cuando nos
deleitamos ante el patrimonio religioso. Todo ello vinculado con la libertad religiosa e incluso, con el
derecho de propiedad; de igual manera reparamos en el paisaje humano multicultural en Cowley Road
(Oxford) o en Embajadores (Madrid); el paisaje lingtiistico (Bustillo, 2021), en aquellos territorios con
diversidad lingiiistica que ofrecen en sus calles informacién puablica y privada en varias lenguas y percibi-
mos las hablas de los habitantes; percibimos el paisaje sonoro en un parque natural (Cantera, 2019); el de
los locales de ocio de una zona de turismo masivo o el que ofrecen las campanas de la iglesia. Percibimos
igualmente el paisaje de la destruccidn, del lodo, de coches apilados y viviendas dafiadas, ocasionado por
lluvias torrenciales y las consiguientes inundaciones y deslizamientos de tierras, lo que no solo implica
dafios materiales sino también personales, por lo que afecta al derecho a la vida e integridad fisica y
psiquica, entre otros. Paisaje que, lamentablemente, se da cada vez con mas frecuencia debido a las con-
secuencias del cambio climatico (Fortes, 2025).Y un largo etcétera.

> Espaia lo ratificé el 6 de noviembre de 2007 (BOE de 5 de febrero de 2008).

> Gaceta de Madrid, jueves 18 de febrero de 1936.

* Real orden mandando se provea por oposicion la citedra de Perspectiva y Paisaje, vacante en la
Escuela de Bellas Artes de Barcelona, Gaceta de Madrid, 6 de junio de 1894.
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Grabado®. Hay que subrayar, por ello, el recurso al paisaje en la enseflanza
artistica y la importancia del dibujo como vinculo entre arte y ciencia, como
herramienta para la Geografia, las escuelas de Caminos y Minas, la Botanica
y otras disciplinas en el siglo XIX.Y es que, en efecto, los dibujos del paisaje,
desde sus primeras imagenes en la Antigiiedad, permiten profundizar en su
conocimiento y evolucién desde el ambito de la percepcidn visual.

En la misma época se publicarian las normas de ensanche, como los
reales decretos del anteproyecto y proyecto del ensanche de la capital®, que
contemplaban una ordenacién urbanistica que hace referencia al embelleci-
miento de las praderas y de las orillas del Manzanares, asi como el embelle-
cimiento de otras areas urbanas como la Puerta del Sol’.

De esta época también merece la pena resaltar el Plan General para el
Alumbrado Maritimo de las costas y puertos de Espana e Islas Adyacentes
propuesto por la comisiéon especial de Faros y aprobado por Real Decreto
de 13 de septiembre de 1847. Su finalidad principal consistia en la seguri-
dad mediante el empleo de la luz para la visualizacién del relieve costero, las
montanas, colinas y ribazos y asi evitar accidentes.

El siguiente hito es la Ley de Parques Nacionales de 7 de diciembre de
1916. Favorece la concepcidn territorial del paisaje vinculada a las bellezas na-
turales y la riqueza patrimonial cultural e historica especialmente cualificada.
Ast, su articulo 2 define los parques nacionales como «aquellos sitios 6 parajes
excepcionalmente pintorescos, forestales 6 agrestes del territorio nacional, que
el Estado consagra, declarandoles tales, con el exclusivo objeto de favorecer su
acceso por vias de comunicacion adecuadas, y de respetar y hacer que se respe-
te la belleza natural de sus paisajes, la riqueza de su fauna y de su flora y las par-
ticularidades geoldgicas é hidrologicas que encierren, evitando de este modo
con la mayor eficacia todo acto de destruccidn, deterioro 6 destiguracion por
la mano del hombre». Fiel reflejo de esta interrelacion entre el paisaje, el terri-
torio y el patrimonio historico es la Real orden declarando sitio nacional el
monte de San Juan de la Pefia, del término municipal de Botaya (Huesca), de
30 de octubre de 1920%, en los siguientes términos:

«El legendario monte Pano, cuna de la epopeya medioeval aragonesa,
enaltecido mis tarde con el nombre de San Juan de la Pefa, guarda entre las
bellezas naturales de atractivos paisajes, recuerdos historicos y sentimientos

> Real orden anunciando 4 concurso la citedra de Paisaje, vacante en la Escuela de Pintura, Escultura

y Grabado, Gaceta de Madrid, 19 de diciembre de 1894.

© Real Decreto autorizando al Ministro de Fomento para que, oyendo al Ayuntamiento y 4 la Di-
putacién provincial de Madrid, y poniéndose de acuerdo con los diferentes Ministerios, formule un
proyecto de ensanche de esta capital, que comprenda las zonas que se expresan, Gaceta de Madrid, 14 de
abril de 1857.

7 Proyecto de ley autorizando al Gobierno para proceder 4 la ejecucién de las obras de ensanche y
embellecimiento de la Puerta del Sol, Gaceta de Madrid, 17 de mayo de 1857.

8 Gaceta de Madrid, 5 de noviembre de 1920.
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religiosos del mas alto valor espiritual. El pino, el haya, el pinabete y el tilo,
en armoniosa mezcla con otras especies sobre un suelo de variada configu-
racién, prestan sugestivo marco a su austero Monasterio antiguo, que per-
petda una de esas tradiciones en que la poesia y la fe exaltan la piedad del
pueblo y custodia en un sagrado “depdsito” los restos de ilustres Reyes de
Navarra y Aragén. Sirven ademis estos arboles, formando espléndido bos-
que, de grandioso escabel a su nuevo Monasterio, que con mayores alardes
de construccién y mas amplias proporciones, pregona en la parte alta de la
montana que también las generaciones de la Ciudad moderna saben rendir
culto a la tradicién. (...)

El Consorcio general de Parques Nacionales ha hecho suya esta peti-
cién, completando asi, con el reconocimiento de las bellezas del paisaje de
este privilegiado sitio del suelo patrio, el prestigio oficial de que ya gozaba
desde que su antiguo Monasterio fue declarado Monumento Nacional, y
es conveniente que se aprueba su propuesta a fin de dar eficacia legal a esta
delicada manifestacion del sentimiento aragonés.

La siguiente norma fundamental para la proteccién del paisaje es el Real
Decreto-Ley relativo al Tesoro Artistico Nacional de 15 de agosto de 1926,
que contempla normas de conservacion, custodia de la riqueza arquitecténica,
arqueoldgica, historica y artistica de Espafa, y clasificacion y declaracion de
monumentos, ciudades y lugares pintorescos. Su articulo 2 dice que formaran
parte del tesoro artistico nacional los siguientes bienes inmuebles (...):

«b) Las edificaciones o conjunto de ellas, sitios y lugares de reconocida y pe-
culiar belleza, cuya proteccién y conservacién sean necesarias para mantener el aspecto
tipico, artistico y pintoresco caracteristico de Espaiia’, siempre que asi se haya de-
clarado o en lo sucesivo se declare por el Ministerio de Instrucciéon publica
y Bellas Artes».

No solo protege bienes inmuebles sino sitios y lugares pintorescos, con lo
que se refiere claramente a la proteccidon de zonas paisajisticas. Asi, el articulo
21 establece normas concretas para asegurar la proteccidon del caricter del
paisaje de los lugares, sitios, ciudades pintorescas y evitar asi que la construc-
ci6n afectara negativamente:

«De las ciudades y pueblos total o parcialmente declarados que se decla-
ren incluidos en el Tesoro artistico nacional, se levantaran por los respectivos
Ayuntamientos planos topograficos a una escala no inferior a 1:5,000, y en
ellas se acotard por medio de circulos las superficies sujetas a servidumbre de
“no edificar” libremente, marcindose con distintas tintas los edificios artis-
ticos o historicos, lugares, calles, plazas y barriadas pintorescas, en las cuales

? La cursiva es mia.
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no podra hacerse obra alguna sin la autorizacién de las entidades central y
provinciales correspondientes. De esta superficie se levantaran planos con
una escala no menor de 1:200.

En los proyectos de ensanche, reforma interior o exterior de estas pobla-
ciones, se tendran en cuenta estas demarcaciones y acotamientos. En ellos no
podran los Ayuntamientos realizar obra alguna sin usar de las facultades de
expropiacion que concede el Estatuto municipal vigente, sin previo informe
de las entidades que intervinieron en la declaracién de ciudades o pueblos
pertenecientes al Tesoro artistico nacional y decision del Ministerio de Ins-
truccion publica y Bellas Artesy.

En su virtud se declard, por ejemplo, en sendos Decretos de 28 de diciem-
bre de 1945, el monumento historico artistico de la Ermita de la Virgen del
Puerto, «rodeada por las zonas verdes del paseo de su nombre, el Campo del
Moro y la Casa de Campo, y el todo constituye uno de los conjuntos de mayor
belleza y ambiente de la urbe», hoy area muy frecuentada por visitantes y resi-
dentes tras el Proyecto Madrid-Rio y la renaturalizacion del tramo urbano del
Manzanares; y el paraje pintoresco Moixina y sus alrededores, junto a la ciudad
de Olot (Gerona), que califica como uno de los parajes mas bellos de la comar-
ca de Olot. Para su declaracion destaca los elementos naturales que conforman
el paisaje, en los siguientes términos: «El terreno es irregular, alternandose los
prados con los monticulos poblados de arboles centenarios. Existen también
varias fuentes que, en su desagiie, forman riachuelo que discurren serpentean-
do por los prados y bosques. Las especies de arbolado son, singularmente, robles
gigantes, chopos, platanos, acacias, encinas y toda la diversa gama de setos y
matorrales que produce la flora de la comarca».Y destaca que el paraje ha sido
la cuna de la Escuela paisajista de Olot y el lugar predilecto de muchos pintores
no solo catalanes sino también de otros territorios espafnoles.

El paisaje, asi, encontraria su consolidacién mediante su reconocimiento
constitucional en la Constituciéon de la II Reptblica de 1931, cuyo articulo
45.2 indica que «El Estado protegera también los lugares notables por su be-
lleza natural o por su reconocido valor artistico o historico».

El siguiente hito nos lo ofrece la Ley de 13 de mayo de 1933 de Patrimonio
Artistico Nacional. Contintia con la visidn territorial del paisaje vinculada con
el patrimonio historico artistico. Su articulo 2, sefiala que compete a la direc-
cién general de Bellas Artes «la defensa, conservacion y acrecentamiento del
patrimonio historico-artistico nacional. Para lo cual cuidara de la inclusion en el
Catilogo de Monumentos historico-artisticos de cuantos edificios lo merezcan,
como asimismo de los conjuntos urbanos y de los parajes pintorescos que deban
ser preservados de destrucciones o reformas perjudiciales». Esta norma, ademas,
consagra la accién publica, previendo la formacién de cierto nimero de policias
especializados que debian tramitar cuantas denuncias se les hicieren relacionadas
con su cometido «tramitindolas con la mayor diligencia e informando acerca de
ellas a la Junta Superior del Tesoro Artistico» (art. 5). De igual modo, se recono-
ce la accidén popular en la incoacion de expediente de declaracion del caracter
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de historico-artisticos de los monumentos que lo merezcan. Afios antes, en
1902, el Real Decreto referente a reformas en el procedimiento administrativo
ya introdujo en nuestro ordenamiento la accion popular contra los acuerdos
adoptados por los Ayuntamientos en beneficio de la administracion municipal,
debiendo los Gobernadores cuidar del cumplimiento de la Ley municipal en
cuanto a la publicaciéon de extractos claros y precisos de los acuerdos en los dia-
rios oficiales. Lo indica el articulo 19 en los siguientes términos:

«Los Gobernadores cuidaran con especial atencion del mas exacto cum-
plimiento de lo prevenido en el art. 109 de la vigente Ley Municipal, obli-
gando 4 los Ayuntamientos a la publicacién en el Boletin oficial, y en la for-
ma prevenida en dicho precepto, del extracto, preciso y claro, de los acuerdos
tomados por los Ayuntamientos, 4 fin de que los vecinos puedan interponer
los recursos que las leyes les conceden, ejercitando la accién popular en bien
de la Administracién municipal, que debe ser conocida y fiscalizada por to-
dos los residentes empadronados en el término.

Accién popular que podria ser impulsada en relacién con las cuestiones
relativas al patrimonio histérico.

Precisamente, la siguiente Ley Municipal, la de 1935, realizaria una men-
cién expresa al término «paisajer. Previd la competencia de los municipios en
materia de «Fomento del turismo; proteccion y defensa del paisaje; museos;
monumentos artisticos e historicos; playas y balnearios» [art. 101.h)]. Esta
norma se ratificaria en la legislacién posterior de 1945" y 1950

La Ley del Suelo de 1956 constituye la primera norma urbanistica que in-
cluye el paisaje como objeto a ordenar. Se aprob6 con la finalidad de lograr «la
ordenacion urbanistica en todo el territorio nacional» (art. 1). Para ello previd
toda una serie de figuras de planificacion urbanistica y territorial.

Esta Ley constituye un hito en la implantacion de la planificacién terri-
torial integrada en nuestro pais. Pretendi6 atajar la dispersion normativa en la
materia y los graves danos ocasionados por los proyectos a corto plazo «tenta-
dores siempre para quienes aspiran a decorarse con efimeros triunfos aparentes»
(exposicion de motivos). En el marco de los instrumentos de planificaciéon
territorial y urbanistica que contemplaba, se podia desarrollar una ordenaciéon
coordinada de diferentes sectores, entre ellos el paisaje. Asi, en relaciéon con los
planes especiales, dispone (art. 13):

«Sin perjuicio de la inclusién en Planes Territoriales, el planeamiento ur-
banistico podra referirse especialmente a la ordenacion de ciudades artisticas,
proteccidn del paisaje y de las vias de comunicacidn, conservacién del medio
rural en determinados lugares, saneamiento de poblaciones y a cualesquiera
otra finalidades analogas».

10

https://www.boe.es/datos/pdfs/BOE//1945/199/A00360-00384.pdf
" https://www.boe.es/datos/pdfs/BOE//1950/363/A06037-06060.pdf
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A mayor abundamiento, el articulo 15 configura expresamente la pro-
teccion del paisaje como instrumento para atraer visitantes. Es decir, se con-
templa la ordenacion del paisaje como recurso turistico mediante la plani-
ficacion especial:

«La proteccion del paisaje, para conservar determinados lugares o pers-
pectivas del territorio nacional, en cuanto constituya objeto de planeamien-
to especial, se referira, entre otros, a los siguientes aspectos:

a) Bellezas naturales en su complejo panorimico o en perspectivas que
convinieren al fomento del turismo;

b) Predios rasticos de pintoresca situacioén, amenidad, singularidad to-
pografica o recuerdo historico;

c) Edificios aislados que se distingan por su emplazamiento o belleza
arquitectonica y parques y jardines destacados por la hermosura y
disposicion artisticas, trascendencia histérica e importancia de las
especies botanicas que en ellos existan;

d) Perimetros edificados que formen un conjunto de valores tradicio-
nales o estéticos».

Sin embargo, la planificacion especial podia desarrollarse independien-
temente de la planificaciéon general. Por ello, el encaje mas adecuado de la
ordenacién del paisaje en el marco de la ordenacién general venia dada por
el planeamiento general y el planeamiento parcial.

En cualquier caso, la Ley del Suelo de 1956 constituia un instrumento
idéneo para el desarrollo de una planificacion racional. Sin embargo, su apro-
bacidn coincide con la irrupcidén del boom del turismo de masas. Para atender a
este nuevo fendmeno, se habia creado en 1951 por Decreto Ley de 19 de julio,
el Ministerio de Informacién y Turismo, capitaneado en una primera etapa
por Gabriel Arias-Salgado y de Cubas, y luego, por Manuel Fraga de Iribarne.
Desde esta Administracion se observo de forma impasible y permisiva todo
un fenémeno de desarrollo urbanistico saltindose las reglamentaciones de pla-
neamiento, provocando la aparicién de una ciudad lineal en la costa espaiola,
mediante toda una serie de bloques de hormigén completamente ajenos a la
arquitectura tradicional de las zonas en las que se insertaban y menosprecian-
do y devorando el entorno natural que muchas veces servia de soporte de
tales edificaciones. Se aprueba en este contexto la Ley de Centros y Zonas
de Interés Turistico Nacional de 1963. Esta normativa sectorial contempla-
ba el turismo como factor para atraer inversiones. Establecia una prevalencia
total de la normativa turistica con respecto de la normativa de otras materias
que pudieran afectar a los centros y zonas declarados (Serrano Guirado, 1965;
Bouazza, 2006). Asi, segtin el articulo 5 «en los Centros y Zonas a que se re-
fiere la presente Ley, las competencias atribuidas a los distintos 6rganos de la
Administracion central y local en materias relacionadas con el turismo deberan
ejercitarse en forma coordinada con las propias del Ministerio de Informacién
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y Turismo, que, a tal fin, habra de ser oido en todos los casos de ejercicio de
dichas competenciasy, asignando a la Comision Interministerial de Turismo las
facultades de coordinacion y vigilancia de las actividades de ejecucion de los
planes de promocion turistica. De este modo, la Disposicion Final Segunda de-
rogaba toda normativa contradictoria con lo contemplado en la Ley y despla-
zaba expresamente la Ley del Suelo, la de Régimen Local y la de Patrimonio
Artistico Nacional, normativa que contemplaba expresamente la proteccion
del paisaje, en los siguientes términos:

«Primera.- Quedan derogadas cuantas disposiciones se opongan a lo dis-
puesto en la presente Ley.

Segunda.- En todo lo que no se encuentra regulado en esta Ley y en
cuanto sea de aplicacidn, serdn supletorias de la presente la de Régimen del
Suelo y Ordenacion Urbana (...), la de Régimen Local (...) y la de Defensa
del Patrimonio Artistico Nacional (...)».

La Ley de Centros contenia dos referencias al paisaje. La primera, en el
articulo 11, disponia que los planes de promocién turistica de un Centro,
elaborados por la persona natural o juridica que hubiere promovido la de-
claracion de interés turistico nacional del Centro, debian contener «Mejoras
o modificaciones previstas en cuanto a conservacion o embellecimiento del
paisaje». En el articulo 12, por su parte, se contemplaba como contenido que
debia acompanar al Plan de Ordenacién Urbana a elaborar tras la aprobacion
del Plan de Promocion Turistica, un informe de la Direccidon General de
Montes, Caza y Pesca Fluvial del Ministerio de Agricultura en lo que pudie-
ra afectar a la modificacion del paisaje. Sin embargo, da la impresion de que
estas referencias al paisaje quedarian aplacadas habida cuenta de la derogaciéon
material que la Ley de Centros implicaba con respecto de la Ley del Suelo
en lo que fuera incompatible, Ley del Suelo que si ofrecia la necesaria visiéon
integral y de conjunto frente a la dimensioén sectorial turistica de la Ley de
Centros. Prevalecian las necesidades econdmicas imperantes tan necesarias
para alcanzar el deseado desarrollo socioeconémico de Espana.

III. LA CONSTITUCION ESPANOLA DE 1978 Y EL PAISAJE

La Constitucion Espafiola de 1978 recoge toda una serie de principios,
valores y derechos cualitativos que se concretan y desarrollan en la legisla-
cién bajo el paradigma del desarrollo sostenible desde la perspectiva no solo
econdémica, sino que también medioambiental, social y cultural. Los nuevos
principios valores y derechos deberan fundamentar la ordenacién y pro-
teccion del paisaje para lo que sera necesario una mayor intervencioéon de la
Administracién en la libre iniciativa de los empresarios privados.

En el propio Preambulo encontramos signos muy destacados de este cam-
bio de rumbo que impregnaran la regulacion del paisaje y el territorio. Se
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proclama la voluntad de «Garantizar la convivencia democratica dentro de la
Constitucién y de las leyes conforme a un orden econdmico y social justo», la pro-
teccion de todos los espanoles y pueblos de Espana en el ejercicio de los dere-
chos humanos, sus culturas y tradiciones, lenguas. . .», ¢promover el progreso de
la cultura... para asegurar a todos una digna calidad de vida».Y en su articulado
acoge un amplio catilogo de derechos y libertades fundamentales, muchos de
ellos vinculados al paisaje, como he dicho antes, al cambio climatico y al me-
dio ambiente en general, el reconocimiento del derecho a un medio ambiente
adecuado también como principio rector de la politica social y econdémica, asi
como la proteccion del patrimonio historico-artistico.

Otras aspiraciones fundamentales vinculadas al paisaje encontraran un mar-
co digno de proteccidon constitucional, como el reconocimiento de los dere-
chos y libertades de las personas con discapacidad o el derecho a una vivienda
que debe ser digna y adecuada. En efecto, la politica de paisaje, y toda actuacion
concreta a este respecto, debera tener en cuenta los criterios de accesibilidad,
en garantia de los derechos de todos los ciudadanos, como refleja, por ejemplo,
el Plan Nacional de Paisaje Cultural. Y el paisaje, como se comprobara mds
adelante, forma parte del del concepto de derecho a una vivienda digna y ade-
cuada que recoge la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana.

Desde la Optica de la organizacién territorial del Estado, como sabemos,
la Constitucion implicé el paso de un Estado centralizado a un Estado des-
centralizado, en el que las Comunidades Auténomas, junto con el Estado,
asumirian un papel fundamental en materia de paisaje. A este respecto, re-
cordemos que correspondera al Estado la competencia exclusiva en materia
de legislacion basica de protecciéon del medio ambiente, en el que se incluye
el paisaje, sin perjuicio de que las Comunidades Autonomas completen el
régimen juridico elaborando normas adicionales de proteccion (art. 149.1.23
CE). Asimismo, las Comunidades Auténomas han asumido competencias en
materia de ordenacion del territorio y urbanismo, lo que integra asimismo
el paisaje, a través de sus Estatutos de Autonomia, en base al articulo 148 CE.
Por ello, mas adelante me referiré a las leyes estatales relevantes en la materia,
asi como a una muestra de la legislaciéon autonémica relevante.

La Constitucion Espafiola de 1978 significd especialmente la ruptura
con la Dictadura, como sabemos, y el consiguiente aislamiento internacio-
nal. Para ello, contempla tres preceptos fundamentales que han permitido la
entrada de Espana en la orbita internacional. Me refiero a los articulos 93
CE, mediante el que Espana accedi6 en la antes denominada Comunidad
Econémica Europea, la actual Unién Europea; 96 y 10.2 CE, con los que se
contempla la posibilidad de que Espana celebre tratados internacionales y las
normas referidas a los derechos fundamentales se interpreten de conformi-
dad con la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y otros tratados
que celebre Espafia en la materia. A modo de primer paso fundamental hacia
la constitucion de un Estado plenamente democratico, Espana se integrd en
el Consejo de Europa el 24 de noviembre de 1977, entidad supranacional
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fundamental en la garantia y proteccién internacional de los derechos hu-
manos. El articulo 10.2 CE constituye asi la via de entrada de todo el orde-
namiento del Consejo de Europa, especialmente, del Convenio Europeo de
Derechos Humanos y la jurisprudencia de su Tribunal, el Tribunal Europeo
de Derechos Humanos.

IV. NORMATIVA INTERNACIONAL Y COMUNITARIA
EUROPEA. EN ESPECIAL, EL CONVENIO DEL PAISAJE

4.1. El Convenio Europeo del Paisaje

El ordenamiento del Consejo de Europa, ademas, esta integrado por con-
venios de caracter sectorial sobre materias especificas. Uno de ellos es el
Convenio del Paisaje'?, que tiene como antecedente principal la Carta del
Paisaje del Mediterraneo de 1992, comtinmente conocida como la Carta
de Sevilla, preparada por las regiones de Andalucia, Languedoc-Rosellon y
Toscana (Zoido, 2021).

Define el paisaje como «ualquier parte del territorio® tal como la percibe la
poblacidn, cuyo caricter sea el resultado de la accién y la interaccidn de fac-
tores naturales y/o humanos» [art.1.a)]. Esta definicién cuestiona y amplia la
concepcion del paisaje vigente hasta la fecha. Cuestiona la manera en la que
el patrimonio, como soporte de la memoria, se ha ligado hegemoénicamente
al paisaje monumental y natural dejando fuera otras experiencias estéticas,
nuevas caras del patrimonio.Y por «proteccion de los paisajes» entiende «las
acciones encaminadas a conservar y mantener los aspectos significativos o
caracteristicos de un paisaje, justificados por su valor patrimonial derivado de
su configuracidon natural y/o la accidén del hombre» [art.1.d)]. Por tanto, el
Convenio del Paisaje parte de una concepcién patrimonial del territorio y
del paisaje, del que es parte, mucho mas extensa, mas amplia, que la tradicio-
nal vinculada a los patrimonios cultural y natural especialmente cualificados.
El territorio como patrimonio complejo, por ello, incluird los ecosistemas,
lo monumental, lo paisajistico, lo arqueologico, lo material y lo inmaterial, lo
especial y lo ordinario (Agudo, 2025).

Acoge, por tanto, la idea de unidad de paisaje (Serrano Giné, 2012), que
retne todo lo relacionado con los factores e interrelaciones naturales, lo que
incluye la defensa de la fauna silvestre (Mora, 2010), connatural al paisaje, y

2 Ha sido ratificado hasta la fecha por los siguientes 40 de los 46 Estados que actualmente integran

el Consejo de Europa: Andorra, Armenia, Azerbaiyan, Bélgica, Bosnia y Herzegovina, Bulgaria, Croacia,
Chipre, Republica Checa, Dinamarca, Estonia, Finlandia, Francia, Georgia, Grecia, Hungria, Islandia,
Irlanda, Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Moldavia, Montenegro, Paises Bajos, Macedonia del Norte,
Noruega, Polonia, Portugal, Rumania, San Marino, Serbia, Republica Eslovaca, Eslovenia, Espafia, Suecia,
Suiza, Turquia, Ucrania y el Reino Unido. Malta lo ha firmado pero no lo ha ratificado.

13 La cursiva es mia.
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las demas perspectivas de caracter territorial y sensorial (Bustillo, 2020). Todo
ello forma la unidad de paisaje o el paisaje global (Monteserin, 2007), incor-
porado en la concepcidn del territorio como patrimonio.

El concepto amplio de paisaje que refleja el Convenio Europeo del Paisaje
se establece en el soff law internacional desde bien temprano. Asi, la Carta de
Atenas de 1931 para la restauracion de monumentos histéricos, adoptada en la Primera
Conferencia Internacional de Arquitectos y Técnicos de Monumentos Histéricos, reco-
mienda respetar en la construccién de los edificios el cardcter y la fisonomia de la ciudad,
especialmente, en la proximidad de monumentos antiguos, casos para los que
el ambiente debe ser objeto de atencidn particular, asi como las perspectivas
particularmente pintorescas. Por tanto, invita a la visiéon de conjunto lo que no
impide asumir un cuidado especial para lo mas destacado.

En la misma linea, la Recomendacién de la UNESCO relativa a la Protec-
cién de la Belleza y el Caricter de los Lugares y Paisajes, de 11 de diciembre
de 1962 si bien ofrece una consideracién especial a los paisajes mas destacados,
subraya que los estudios que se efectien y las medidas a adoptar se extiendan
a todo el territorio del Estado, por lo que no debe limitarse a ciertos lugares o
paisajes determinados. La proteccidn del paisaje se extendera a paisajes natura-
les y aquellos cuya formacidn se debe total o parcialmente a la mano del hom-
bre. Al determinar las medidas a adoptar habra que tener en cuenta el mayor o
menor interés de los lugares y paisajes de que se trate.

Volviendo al Convenio Europeo, la definicién de paisaje que ofrece in-
corpora la percepcion subjetiva de la poblacién, lo que no es nada novedoso
pues en la legislacion histérica espanola los recuerdos conforman un ele-
mento decisivo en la idea de paisaje, como describe, por ejemplo, en la Real
orden declarando sitio nacional el monte de San Juan de la Pena, del término
municipal de Botaya (Huesca), y el articulo 15 de la Ley del Suelo de 1956,
a las que me he referido mas arriba.

Uno de los elementos fundamentales en toda politica de desarrollo sos-
tenible del territorio es la participacion del publico en la toma de decisiones.
Desde bien temprano la legislacion espafiola recoge la accidén puablica en
materia de patrimonio historico, como antes he senalado. El Convenio del
Paisaje en este sentido hace referencia a la importancia de la participacion
de los ciudadanos en la formulacion y aplicacion de las politicas de paisaje.
E igualmente menciona el Convenio de Aarhus de acceso a la informacion,
participacion del publico y acceso a la justicia en asuntos ambientales, de
25 de junio de 1998.Y es que el paisaje, como subraya el Convenio, es un
elemento importante de la calidad de vida de las poblaciones en todas partes,
tanto en el medio urbano como en el rural, en las zonas degradadas y de
gran calidad, en los espacios de reconocida belleza excepcional y en los mas
cotidianos (Gonzilez y Monteserin, 2020). La idea de democracia engarza
de esta manera con el paisaje. El paisaje cotidiano como objeto de conside-
racion, el marco de vida de las poblaciones europeas, interpela a cada agente
del territorio (Luginbiihl, 2021).
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Otro aspecto fundamental del Convenio es la vocacion integradora de
lo paisajistico. En efecto, el paisaje debera constituir uno de los elementos a
considerar en el seno de ordenaciones generales y sectoriales de incidencia
territorial. En esta tarea, el Convenio da especial importancia a la sensibili-
zacién de la sociedad, organizaciones privadas y administraciones publicas
respecto al valor de los paisajes, el importante papel que cumplen y su trans-
formacién [art. 5.2)];y también, en linea con la normativa historica espanola,
recalca la necesidad de fomentar la educacidon, mediante la formaciéon de
especialistas en la valoracion de los paisajes, los programas pluridisciplinares
de formacién en politica, proteccidn, gestion y ordenacion de paisajes con
destino a los profesionales de los sectores privado y publico y a las asociacio-
nes interesadas y la incorporacidén en los curriculos escolares y universitarios
de disciplinas que aborden los valores relacionados con los paisajes y las cues-
tiones relativas a su proteccion, gestion y ordenacion (art. 6).

4.2. El paisaje y la utilizacion racional de los recursos
territoriales en la jurisprudencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos

El Convenio Europeo de Derechos Humanos es el Convenio principal
dictado en el seno del Consejo de Europa. El Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos, como se sabe, es el 6rgano jurisdiccional encargado de velar
por el respeto del Convenio y sus protocolos. El Convenio Europeo de De-
rechos Humanos se actualiza mediante la aprobacién de nuevos protocolos
que recogen nuevos derechos atendiendo a las nuevas necesidades y aspi-
raciones de las sociedades europeas; y mediante la jurisprudencia evolutiva
del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que implica la interpretacion
de los derechos recogidos en el Convenio de conformidad con la evolucién
de los tiempos. Asimismo, algunos preceptos, como el articulo 8 (derecho
al respeto de la vida privada y familiar), 9 (libertad de pensamiento, de con-
ciencia y de religion) 10 (libertad de expresion) 11 (libertad de reunién y
de asociacién) y 1 del protocolo adicional n.° 1 (derecho de propiedad)
establecen limites en sus segundos parrafos. En este contexto, el interés
general al paisaje puede ser un criterio determinante para limitar el derecho
individual en sentido positivo.

El primer asunto que llega a Estrasburgo es el que conoce la antigua Co-
mision Europea de Derechos Humanos en la Decision Herrick c. el Reino
Unido, de 11 de marzo de 1985. Da por buena la prohibicién del destino
de un bunker —localizado en una finca de la demandante— a residencia
vacacional ya que se hallaba en una zona de especial valor paisajistico. Las
autoridades britinicas entienden que el interés general al paisaje debe pre-
valecer sobre el derecho individual al respeto de la vida privada y familiar y
esta posicion es asumida por la institucion judicial europea.
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El siguiente hito lo ofrece la sentencia recaida en el asunto Coster c. el
Reino Unido, de 18 de enero de 2001. La Administracién local compe-
tente denego la solicitud de una licencia para la instalacién de la caravana
del demandante y su familia. Entendié que el otorgamiento de mas auto-
rizaciones para la instalaciéon de caravanas en una zona rural de Headcorn
(Kent) podria afear el paisaje. La denegacidén de la autorizacién atendia,
por lo tanto, a la finalidad legitima de proteger el paisaje rural tal y como
establecen las ordenanzas locales sin que sea requisito sine qua non que se
trate de un paisaje con un valor especial. EI TEDH observa que las auto-
ridades britanicas realizaron un juicio de ponderacién minucioso entre el
derecho al respeto de la vida familiar del demandante y el interés general a
la proteccion del paisaje. Se trat6 de un caso ciertamente dificil. Hubo que
realizar un equilibrio entre el interés general a la proteccidn paisajistica y
el derecho al respeto del modo de vida tradicional en caravana de la mino-
ria gitana, que sigue conservando en muchos Estados. Modo de vida que
encaja en el articulo 8 CEDH vy esta amparado por el Convenio-Marco
para la proteccién de las minorias nacionales del Consejo de Europa, de 1
de febrero de 1995. Nos encontramos ante una sentencia verdaderamente
significativa ya que incorpora el concepto de paisaje integrado en las po-
liticas de ordenacidn territorial y urbanistica que exige el Convenio del
Paisaje'*. Sin embargo, la sentencia no hace referencia a este instrumento
de entre los textos relevantes. Hay que tener en cuenta a este respecto que
el Reino Unido ratific6 el Convenio anos después, en 2006, y entré en
vigor en 2007". Por lo demis, parece que en Espaia, habida cuenta de la
proliferacion de caravanas en las zonas cercanas a playas y zonas de cam-
po en los tGltimos afios, estd calando la idea de la necesidad de la licencia
urbanistica, del control previo, para la instalacion de las viviendas moéviles
ya que se trata de una modalidad de uso del suelo, como ha confirmado
la Sentencia del Tribunal Supremo 1917/2024, de 5 de diciembre, rec.
casacion 7459/2022.

Volviendo a Estrasburgo, un paso decisivo en la puesta en valor del pai-
saje como parte del territorio se da en la Decisién de Inadmision Haider
c. Austria, de 29 de enero de 2004. El demandante solicitd una licencia
para la construccion de un hotel de conformidad con el plan urbanistico
aplicable. La Administracién competente deneg6 la licencia en base a un in-
forme de un experto urbanistico que desaconsejaba su construccién porque
la parcela donde se pretendia construir se encontraba en una zona virgen y
el tamano del edificio, un hotel con 65 camas y un restaurante, afectaria al
caracter del municipio y su paisaje. EITEDH resolvera la cuestion del paisa-

¥ Estudié esta sentencia en mi trabajo «Respeto a la vida privada y proteccién del medio ambiente
en la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos» RAP 160, 2003, 167-202.

5 https://assets.publishing.service.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/
file/236096/8413.pdf
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je desde la optica del territorio considerado en su conjunto apuntando que
el interés general a la utilizacion racional de los recursos territoriales es una
limitacién justificada y legitima del derecho de propiedad, sin que deba ir
acompanada de una indemnizacidn.

En esta via de los planes urbanisticos y de las herramientas que ofrece
la actividad de ordenacién de la Administracién tiene un interés destaca-
do la Decision de inadmision VALICO S.r.l. c. Italia, de 21 de mar-
zo de 2006. La demandante es una empresa hotelera que obtuvo una
autorizacién para la construcciéon de un hotel en una zona de especial
valor paisajistico. Precisamente por ello, por la fragilidad del entorno, la
autorizacién concretaba las condiciones necesarias para la protecciéon del
paisaje. Las obras de construcciéon desplazaron la instalaciéon hotelera 958
metros. Por ello, en base a la normativa aplicable, la Administraciéon im-
puso a la demandante una multa por el valor total de la obra realizada en
exceso, que fue de 1.385.260 euros. El TEDH constata que la sociedad
demandante ha sido sancionada de conformidad con el articulo 16.5 de
la Ley regional 20/1989, segtin la cual, toda persona responsable de cons-
truir una obra en contravencidn con la licencia otorgada por la autoridad
regional competente sera sancionada con una multa correspondiente al
valor de la obra ilegalmente realizada. El Tribunal constata que el texto
legal no indica que la multa en cuestion no pueda ser impuesta en caso de
ausencia de perjuicio probado al paisaje. En cualquier caso, destaca que la
medida tenia como fin legitimo proteger el paisaje y ordenar el territorio
de una manera racional y compatible con el respeto del medio ambiente.
El Tribunal, frente a la argumentacién de la demandante de que la nueva
ubicacién del hotel no afectaba al medio ambiente, subraya que el simple
incumplimiento de las condiciones impuestas por las autoridades encar-
gadas de la planificacién y de la ordenacién del territorio constituye una
violacion de las reglas de derecho que rigen la materia. En este sentido, la
imposiciéon de una multa con el fin de disuadir del incumplimiento de la
normativa urbanistica encaja en el margen de apreciaciéon que el Tribunal
deja a los Estados a la hora de formular sus politicas territoriales. Por todo
ello, concluira inadmitiendo la demanda.

La participaciéon de los ciudadanos en la formulacion de las politicas de
paisaje, como contempla el Convenio del Paisaje, también ha tenido eco
en la jurisprudencia del TEDH. Me refiero a la Decision de inadmisiéon
Borg y Vella c. Malta, de 3 de febrero de 2015. El Gobierno de Malta
abrié un proceso de participacion ciudadana directa en el que invito a los
ciudadanos a identificar los elementos del patrimonio cultural y natural
que merecian ser incluidos en un plan de conservacion y preservacion. Un
vecino sugirid preservar una vista pintoresca de campos inclinados abiertos
que conducen hasta el mar, visible desde el norte de Nadur en Gozo. El
Gobierno, aceptd la propuesta e inicid un procedimiento de ejecucion del
proyecto. La Administracién competente expropidé una finca en la zona
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mencionada con la finalidad de ensanchar una carretera y establecer un mi-
rador. En la fase de desarrollo, el Gobierno derribé una pared de escombros
entre el suelo expropiado y la propiedad de los demandantes e instal6 ba-
randillas de hierro para permitir vistas sin obstruccion. La zona se convirtid
en un mirador clasificado, con una vista panoramica sin obstrucciones a los
campos inclinados antes mencionados. No se produjo disputa alguna en
relacidn con esta primera expropiacion. Los abetos de la propiedad de los
demandantes colindan y estin ligeramente por debajo del sitio del mira-
dor y son, en efecto, parte de las vistas y de los campos. Los demandantes
solicitaron un permiso para construir un muro. Si bien inicialmente los
tribunales les dieron la razén, la sentencia no se ejecutd y no pudieron rea-
lizar las obras. El Gobierno efectu6 una nueva expropiacion que afectaria a
una parte del suelo en la que iba a construirse el muro. EI TEDH da la ra-
z6n al Gobierno porque entiende que los demandantes no han sufrido un
perjuicio importante en sus derechos de propiedad. La Administraciéon ha
tratado de preservar las vistas panoramicas del mirador que, quiza, podrian
verse alteradas con el muro que planteaban los demandantes. Por todo ello,
inadmite la demanda.

En esta misma linea de la participacién publica, el TEDH ha subrayado
el importante papel que cumplen las organizaciones no gubernamentales en
la defensa de intereses generales mediante la denuncia de actuaciones de la
Administracion, obras publicas, que puedan dafiar el paisaje del que forma
parte un monumento histérico. Asi lo ha dicho en la STEDH Margulev c.
Rusia, de 8 de octubre de 2019.

EITEDH también habra reconocido que la conservacién del paisaje cul-
tural y, cuando sea apropiado, su uso sostenible, persigue el fin legitimo de
mantener cierta calidad de vida, con lo que delimitara los derechos indivi-
duales (SSTEDH Kozacioglu c. Turquia, de 19 de febrero de 2009, Po-
tomska y Potomski c. Polonia, de 20 de marzo de 2011 y Petar Matas
c. Croacia, de 4 de octubre de 2016).

En fin, los intereses colectivos a la conservacién medioambiental y a la
ordenacion racional de los recursos territoriales, de entre los que constan los
paisajes, son preeminentes con respecto de los derechos individuales, como
ha dicho, por ejemplo, en la sentencia recaida en el caso Jonas CEBELIS c.
Lituania, de 16 de junio de 2020.

Sin embargo, los criterios de calidad del paisaje que establece la norma-
tiva acaso deben ceder si concurren otros intereses publicos. Por ejemplo,
enarbolar una bandera de una minoria nacional —como la bandera de los
siculos, minoria hiingara de Transilvania— tiene un talante reivindicativo, ca-
paz de fomentar un debate de interés general, por lo que habra que esmerarse
en justificar la prevalencia de los criterios de calidad del paisaje arquitectoni-
co que la ley trata de preservar, como ha dicho en la STEDH Ldszlo Tékés
c. Rumania, de 27 de abril de 2021.
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4.3. Soft law comunitario

Aunque el Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea no hace
referencia expresa al paisaje, este constituye un recurso territorial de primer
orden en la normativa de residuos, habitats naturales o agricultura.

Las politicas comunitarias adoptan también una vision territorial inte-
grada del paisaje y subrayan la prioridad de su consideracién en relacién con
el conjunto de politicas generales y sectoriales de incidencia territorial. De
entre el soft law reciente cabe destacar la Comunicaciéon [COM(2010) 2020
final] denominada Europa 2020: Una estrategia para un crecimiento inteli-
gente, sostenible e integrador, que propone un crecimiento global, orientado
a reforzar el empleo, la cohesion social y territorial.

La Agenda Territorial de la Unioén Europea 2020: Hacia una Europa inte-
gradora y sostenible de las regiones diversas insiste en la necesidad de un de-
sarrollo equilibrado e integrado que tenga en cuenta los diferentes intereses
en juego como el paisaje mediante «la proteccion, rehabilitacion y utilizacion
del patrimonio a través de un enfoque orientado a los territorios». Recalca
la importancia de mejorar la identidad regional y local reforzando la sensibi-
lizacidn y la responsabilidad de las comunidades locales y regionales hacia su
entorno, paisaje, cultura y valores Ginicos.

La Agenda Territorial Europea 2030, por su parte, apuesta por favorecer
la calidad de vida entendida especialmente desde una perspectiva social y
medioambiental, mas alld de los resultados econdémicos. Apuesta por una
arquitectura y unos entornos construidos saludables, resilientes y de gran
calidad, lo que también tiene una dimension territorial que abarca desde
las disparidades entre barrios, como la exclusion social y la pobreza urba-
na, hasta las disparidades entre regiones y paises. El empleo y el desarrollo
econ6émico se vinculan a entornos empresariales y naturales adecuados,
con lo que se refuerza la perspectiva integrada de aspectos que no deberian
ser nunca incompatibles. Hace referencia asimismo al patrimonio cultural,
paisajistico y natural y a la necesidad de una coordinacién del conjunto de
politicas sectoriales ya que la buena marcha de la economia depende de
igual modo del uso sostenible y eficaz de los recursos. La sobreexplotaciéon
de los recursos constituye una amenaza para la propia economia. La Agen-
da pretende reforzar la sensibilizacién y apoyar «a las comunidades loca-
les y regionales para proteger, rehabilitar, utilizar y reutilizar sus entornos
(construidos), paisajes, bienes culturales materiales e inmateriales y otros
valores Unicos a través de instrumentos de la politica de cohesién de
la UE, Ia politica de desarrollo rural, la ordenacién del territorio o
cualquier otro instrumento que mejore el desarrollo local o territo-
rial integrado, entre otros».
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V. EL PAISAJE EN LA LEGISLACION ESTATAL

5.1. La Ley 16/1985, de 25 de junio, de Patrimonio Historico
Espaiiol

A pesar de que el término «paisaje» aparece en la normativa espanola
desde el siglo XIX, vinculado inicialmente a la educacién y después a las
bellezas naturales y la riqueza patrimonial, la Ley de patrimonio histérico
no lo recoge. No obstante, emplea otros términos que claramente evocan
al paisaje. La Ley, en efecto, utiliza los términos «entorno», «area territorial»
o «zona afectada» conectando la ordenacion del patrimonio histérico con
el territorio y el paisaje en el que se integra (Agudo, 2007). Por tanto, esta
Ley constituye un instrumento de ordenacion del paisaje que conforma el
patrimonio histérico en un territorio dado. Los instrumentos de ordenaciéon
territorial deberan asumir su funcidn a este respecto.

El articulo 1.1, de manera muy significativa, viene a reconocer un dere-
cho ala conservacion del patrimonio histérico-artistico que hoy denomina-
mos intergeneracional, al senalar que la Ley tiene por objetos «la proteccion,
acrecentamiento y transmision a las generaciones futuras del Patrimonio
Historico Espafiol». Y a continuacion realiza una conceptualizacién amplia
del patrimonio historico espaifiol al indicar que lo integran «los inmuebles y
objetos muebles de interés artistico, historico, paleontoldgico, arqueologico,
etnografico, cientifico o técnico», asi como «el patrimonio documental y
bibliografico, los yacimientos y zonas arqueologicas (...) los sitios naturales,
jardines y parques, que tengan valor artistico, historico o antropologico». En
esta definicion ya podemos vislumbrar una posible confluencia de instru-
mentos de planificaciéon al incorporar objetos que seguramente puedan ser
ordenados desde otros instrumentos, como los relativos al medio natural.

Frente a la perspectiva integrada y de conjunto por la que abogan el
Consejo de Europa y la Unién Europea, la Ley de patrimonio histérico opta
por un modelo de planificacion sectorial. Asi, la declaracién de un conjunto
historico, sitio historico o zona arqueoldgica como bien de interés cultural
conllevara la obligacién del municipio de elaborar un plan especial, que «no
podra excusarse en la preexistencia de otro planeamiento contradictorio con
la proteccion, ni en la inexistencia previa del planeamiento general» (art. 20.1
in fine). Se plantea la proteccidn del paisaje a partir de esta Ley al margen de
los instrumentos que ordenan el territorio en su conjunto y otras planifica-
ciones sectoriales que se solapen y que asimismo ordenen bienes juridicos
relevantes y cualificados.

Empero, en el contexto de la Ley de Patrimonio Historico el Ministe-
rio de Educacidn ha adoptado el Plan Nacional de Paisaje Cultural (2015),
comprometido con el Convenio Europeo del Paisaje. Asume los criterios
del instrumento internacional enfocado en la ordenacién y gestion del pai-
saje, superando la vision tradicional restringida a la mera proteccién. E in-
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corpora la visién necesariamente integrada que promueve conectando las
responsabilidades de los Ministerios con competencias en la materia, como
los encargados del medio ambiente, cambio climatico, cultura, medio rural,
vivienda y agenda urbana mediante la creaciéon del Grupo de Paisaje de la
Administraciéon General del Estado, érgano de talante cooperativo y colabo-
rativo, el Grupo de Trabajo Técnico y la Comisiéon Técnica de Seguimiento
del Convenio europeo del paisaje. La Comisién es un 6rgano pluridisciplinar
en el que ademas participan las Comunidades y Ciudades Autébnomas, la Fe-
deracién Espafola de Municipios y Provincias y asesores externos proceden-
tes, por ejemplo, de la Universidad y profesiones colegiadas, con lo que nos
encontramos ante un organo especialmente participado. Hay que subrayar en
este sentido el importante papel que, con caracter general, desempenan ins-
tituciones como el Centro de Estudios de Paisaje y Territorio, creado por la
Junta de Andalucia, con la finalidad de profundizar en la cooperacion entre el
gobierno autonémico y las Universidades Pablicas de Andalucia y fomentar
la interrelacion entre la investigacion, la ciencia y la docencia y el ejercicio de
competencias en materia de paisaje y ordenacién del territorio, mediante la
proporcidn a la Administracién de criterios de actuacion paisajistica y crite-
rios de ordenacidn, proteccidn y gestion por parte de los expertos e investi-
gadores en la materia. O, por poner otro ejemplo, el Observatorio del Paisaje
de Catalufia, consorcio que atiende a la misma finalidad que el Centro de
Estudios de Andalucia, ambos instituidos en consonancia con las directrices
del Convenio Europeo del Paisaje.

El Plan ofrece un tratamiento especifico de estudio y salvaguarda por
parte de la politica de patrimonio cultural de determinados paisajes de alto
contenido e interés cultural, teniendo en cuenta que por su naturaleza y
cualidad territorial el paisaje es objetivo de otras politicas de incidencia te-
rritorial general y sectorial. Por tanto, este plan pretende la necesaria coor-
dinacién entre los diferentes instrumentos que pueden incidir en su objeto.
Aborda la coordinacién y complementariedad con otros Planes Nacionales
sobre bienes culturales de notable alcance paisajistico, como la arquitectura
defensiva, el patrimonio industrial, las abadias y los monasterios, las catedra-
les, asi como el patrimonio inmaterial.

En este sentido, hay que hacer referencia también a la Ley 10/2015,
de 26 de mayo, para la salvaguardia del patrimonio cultural inmaterial, que
modifica la Ley de patrimonio historico espanol para incluir los bienes que
integran este patrimonio cualificado. Esta Ley establece que tendra la con-
sideracion de patrimonio cultural inmaterial los «aprovechamientos espe-
cificos de los paisajes naturales» [art. 2 g)], los usos sociales, rituales y actos
festivos, conocimientos y usos relacionados con la naturaleza y el universo, asi
como las manifestaciones sonoras, musica y danza tradicional, entre otros. El
Plan nacional de salvaguardia del patrimonio cultural inmaterial constituye el
instrumento de ordenacidn principal, cuya iniciativa parte del Ministerio de
Educacién, previo acuerdo del Consejo del patrimonio histérico espanol.Y
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se elabora sin perjuicio de los Planes nacionales de informacién sobre el pa-
trimonio histérico espafiol que regula la Ley de patrimonio historico. Poco
mis se dice en cuanto a la relacion de esta Ley con los instrumentos de orde-
nacion del patrimonio histérico. En caso de solapamiento, debemos entender
que prevalecen los de la Ley de 1985. La tinica conexioén con la ordenaciéon
del territorio se contempla en el articulo 4.2 que indica que los bienes mue-
bles y espacios vinculados al desarrollo de las manifestaciones culturales in-
materiales podran ser objeto de proteccidn por la legislacion urbanistica y de
ordenacion del territorio por parte de las administraciones competentes. Sin
embargo, nada dice acerca de la interrelacion entre el objeto protegido por
esta Ley, en la que el paisaje tiene una consideracidn especial, con respecto
de la legislacidon de patrimonio natural.

5.2. La Ley 42/2007, de 13 de diciembre, de Patrimonio
Natural y de la Biodiversidad

Esta ley sectorial regula aspectos puntuales de la politica de paisaje como
la posibilidad de proteger algunos de ellos mediante figuras mas generales o
especificas de espacios naturales protegidos, la incorporaciéon del paisaje en
el contenido minimo de los planes de ordenacién de los recursos naturales,
su utilizacién para dotar de coherencia y conectividad a los espacios Red
Natura 2000 y el fomento de actividades que contribuyen a su protec-
ci6én como externalidad negativa cuando forme parte de un espacio natural
protegido.Y plantea que una ley basica en materia de paisaje implemente
los instrumentos de gestion, con caracter de minimos, contemplados en el
Convenio Europeo del Paisaje.

Por tanto, esta Ley ordena el paisaje en las areas que queden bajo su
ambito de aplicaciéon. Sin embargo, se trata nuevamente de una norma en la
que prima el principio de prioridad sectorial, lejana a la idea de planificacién
integrada. Se opta por la prevalencia de la protecciéon ambiental frente a la
vision de conjunto que ofrece la ordenacion territorial y urbanistica [arts.
2.f),19.2 y 31.6]. La Ley no hace referencia alguna a la interrelacion entre
los instrumentos de ordenacién que regula con respecto de los contemplados
en la legislaciéon estatal de patrimonio historico, con lo que no se ofrecen
soluciones en caso de solapamientos.

En la misma linea, la Ley 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques
Nacionales dispone que los planes rectores de uso y gestion que se aprue-
ben prevaleceran sobre el planeamiento urbanistico (art. 20). El régimen ju-
ridico establecido en las leyes declarativas tendra caracter prevalente frente a
cualquier otra normativa sectorial (art. 7). Por tanto, la protecciéon del paisaje
se realiza nuevamente desde una perspectiva sectorial sin tener en cuenta
otros elementos concurrentes que también pueden configurar o participar
en un paisaje valioso.
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5.3. La Ley 45/2007, de 13 de diciembre, para el desarrollo
sostenible del medio rural

Da la impresion de que plantea la necesidad de la ordenacion del territorio
desde una perspectiva global e integrada. Asi, establece que las politicas de desa-
rrollo rural sostenible de las Administraciones Pablicas deben asumir, entre otros
objetivos, el de «e) Lograr un alto nivel de calidad ambiental en el medio rural,
previniendo el deterioro del patrimonio natural, del paisaje y de la biodiversi-
dad, o facilitando su recuperacion, mediante la ordenacién integrada del uso del
territorio para diferentes actividades,la mejora de la planificacion y de la gestion
de los recursos naturales y la reduccién de la contaminaciéon en las zonas rurales»
[art. 2.¢)]. Vision integrada en la que se incluye expresamente el paisaje como
una parte del todo en coordinacién con el resto de las politicas sectoriales. Sin
embargo, en su articulado abandonara esta vision holistica y optara nuevamente
por la superposicion de instrumentos de ordenacion. En efecto, las medidas de-
rivadas del principal instrumento de planificaciéon del medio rural, el Programa
de desarrollo rural sostenible, elaborado por el Estado en coordinacién con las
Comunidades Autéonomas (art. 5.1), seran orientadas por las Directrices estraté-
gicas territoriales de ordenacion rural elaboradas en el plano autonémico, que
condicionaran su localizacion territorial (art. 12.1 y 2). Da la impresion, por ello,
que el Programa de desarrollo sostenible y las directrices estratégicas territoriales
de ordenacidn rural seran los instrumentos de ordenacion territorial prevalentes
en el medio rural, con la salvedad del Plan estratégico nacional del patrimonio
natural y la biodiversidad, los planes de ordenacion de los recursos naturales y el
Plan nacional de calidad ambiental agricola y ganadera regulado por esta misma
ley, cuyas previsiones «tendran en cuenta, en todo caso» (art. 12.3). Se define
como una Ley de ordenacidn territorial y pretende ser aplicada tomando en
consideracién criterios y directrices de ordenacidén territorial (exposicidon de
motivos). Aunque antes he comentado que el Programa se elaborara «en coor-
dinacién con las Comunidades Auténomas» no se hace referencia especifica a
los instrumentos de ordenacidn territorial y urbanistica aprobados por ellas, con
lo que dicha prevision adolece de poca precision y concrecion. Esta Ley, por
lo demas, no resuelve la compatibilidad de los instrumentos de ordenacién que
regula con respecto de los instrumentos de proteccion del patrimonio historico
contemplados en la legislacion estatal.

5.4. La Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental

En materia de evaluaciéon ambiental si se observa la necesaria consideracion
integrada del paisaje desde la perspectiva de las vertientes econémica, ambiental,
social y cultural del concepto de desarrollo sostenible. Asi, la evaluacién ambien-
tal se define como el «proceso a través del cual se analizan los efectos significa-
tivos que tienen o pueden tener los planes, programas y proyectos, antes de su
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adopcidn, aprobacion o autorizacion sobre el medio ambiente, incluyendo en
dicho analisis los efectos de aquellos sobre los siguientes factores: la poblacion,
la salud humana, la flora, la fauna, la biodiversidad, la geodiversidad, la tierra, el
suelo, el subsuelo, el aire, el agua, el clima, el cambio climatico, el paisaje, los bienes
materiales, incluido el patrimonio cultural, y la interaccion entre todos los facto-
res mencionados» [art. 5.1.2)] e identifica como «administraciones afectadas» las
administraciones publicas con competencia en las diversas competencias.

5.5. El Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion
Urbana (Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre)

EITRLSRU parte del principio de desarrollo territorial y urbano sostenible
que debe inspirar las politicas de suelo (art. 3), favoreciendo el uso racional de
los recursos naturales. En esta empresa, deben ponderarse las exigencias de la
economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad de trato y de oportunida-
des, la salud y la seguridad de las personas y la proteccion del medio ambiente,
procurando en particular «La eficacia de las medidas de conservacién y mejora
de la naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccion del patrimonio cultural y
del paisaje» [art. 3.2.a)]. Por tanto, la politica de suelo debe tener en cuenta el
paisaje dentro del conjunto de los elementos que conforman el concepto de
desarrollo sostenible y procurar su proteccion. La Ley, en términos generales,
plantea la idea de un enfoque integrado, de una visién global y unitaria, pero
siendo realistas, habida cuenta de la naturaleza compleja del Estado, conformado
por diferentes niveles territoriales con competencias en materias de incidencia
territorial y, en no pocas ocasiones, la poca voluntad por la coordinacion, la
cooperacién y el tratamiento integrado del territorio, serd una tarea ardua la de
llevar a cabo dicha visidon de conjunto e integrada. En cualquier caso, la previ-
si6n legal de su exigencia es un primer y fundamental paso.

EITRLSRU también contempla el paisaje como un derecho, como an-
tes he avanzado. Especificamente, se reconoce el derecho a «disfrutar de una
vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al principio de
diseno para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u
otras inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites
maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio ambiente y un
paisaje adecuados» [art. 5.a)]. Es decir, se reconoce el derecho a una vivienda
digna en un paisaje adecuado. A este respecto, nos podemos preguntar qué
deberiamos entender por paisaje adecuado. Sera una exigencia ineludible que
las autoridades cumplan y hagan cumplir la normativa territorial y urbanisti-
ca, la sectorial en materia de paisaje en el entorno de la vivienda, asi como el
respeto al resto de cualidades senaladas como la cuestion del medio ambiente
sonoro. También se atribuye una responsabilidad especial al ciudadano en el
cuidado del paisaje, de tal manera que se contempla el deber de los ciuda-
danos a «Respetar y contribuir a preservar el medio ambiente y el paisaje
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natural absteniéndose de realizar actuaciones que contaminen el aire, el agua,
el suelo y el subsuelo o no permitidas por la legislaciéon en la materia» [art.
6.2)] y a «respetar y contribuir a preservar el paisaje urbano y el patrimonio
arquitecténico y cultural absteniéndose en todo caso de realizar cualquier
acto o desarrollar cualquier actividad no permitidos» [art. 6.d)].

Sin embargo, al establecer los criterios basicos de utilizaciéon del suelo, la
Ley vuelve a la consideracion exclusiva de los paisajes de valor cualificado,
ignorando el resto de paisajes, como los cotidianos o los degradados. Asi, el
articulo 20.2 dispone que «Las instalaciones, construcciones y edificaciones
habran de adaptarse, en lo basico, al ambiente en que estuvieran situadas, y a
tal efecto, en los lugares de paisaje abierto y natural, sea rural o maritimo, o en
las perspectivas que ofrezcan los conjuntos urbanos de caracteristicas histori-
co-artisticas, tipicos o tradicionales, y en las inmediaciones de las carreteras y
caminos de trayecto pintoresco, no se permitira que la situacion, masa, altura
de los edificios, muros y cierres, o la instalaciéon de otros elementos, limite el
campo visual para contemplar las bellezas naturales, rompa la armonia del pai-
saje o desfigure la perspectiva propia del mismo». Hay que citar a este respecto
la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de diciembre de 1999 (rec. casacidén
4099/1994) en la que se cierra el paso a una aplicacion abusiva del citado
precepto —recogido en el art. 73 del Texto Refundido de la Ley del Suelo
de 1976— al aclarar que la finalidad de esta norma no es la proteccién de los
intereses de particulares determinados a la contemplacion del paisaje sino los
intereses de la generalidad, por lo que las limitaciones del campo visual de los
inmuebles vecinos son insuficientes para oponerse a una licencia que, en cuan-
to a la alineacion establecida, se ajusta a las determinaciones del planeamiento
(T-R Fernandez, 2014). Sin embargo, en los casos de construcciones ilegales
que perjudican las vistas sera necesario derribar, aunque la medida puede dis-
gustar a los recalcitrantes por su coste econémico, si bien mantenerlas también
puede suponer un importante coste cuantitativo y cualitativo quiza mayor para
las victimas de la ilegalidad (Gonzilez, 2022). En fin, el Tribunal Supremo
habra reconocido indemnizaciones por el deprecio del paisaje privado como
consecuencia de expropiaciones para la realizacion de obras hidraulicas, lineas
térreas o la realizacidn y explotacion de canteras (Sanchez, 2012).

VI. EL PAISAJE EN LA LEGISLACION AUTONOMICA

La gran mayoria de las Comunidades Auténomas incluyen referencias
a paisaje ya en sus primeras versiones de los Estatutos de Autonomia. La
vision territorial mas amplia del paisaje se incorpora en algunos de los Es-
tatutos de Autonomia que se han reformado, como es el caso del catalan
(Ley Organica 6/2006, de 19 de julio) y el canario (Ley Organica 1/2018,
de 5 de noviembre). Sin embargo, otros Estatutos que se han modificado
tras el Convenio Europeo del paisaje persisten en la vinculacidon del paisaje
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con el medio ambiente u otros sectores como el turismo o la agricultura,
ignorando su caracter global, como seria el caso del balear (Ley Organica
1/2007, de 28 de febrero) y el castellano y leonés (Ley Organica 14/2007,
de 30 de noviembre).

A continuacién, analizaré el modelo de ordenacion paisajistica por el que
optan las Comunidades Autonomas prestando especial atencidn a las que han
incorporado el concepto de paisaje del Convenio Europeo en sus Estatutos
y a otras Comunidades que presentan modelos de planificacion territorial de
interés a los efectos de la idea de la planificacidon integrada.

6.1. Islas Canarias

La Ley Organica 1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto
de Autonomia de Canarias, se refiere al paisaje en el articulo 156, titula-
do «Ordenacién del territorio y del paisajer. Sefiala que «Corresponde a la
Comunidad Auténoma de Canarias la competencia exclusiva en materia de
ordenacion del territorio y del paisaje, que incluye, en todo caso:

a) El establecimiento de las directrices de ordenaciéon y gestion del
territorio, del paisaje y de las actuaciones que inciden en los mismos.

b) El establecimiento y la regulacion de las figuras de planeamiento
territorial, asi como su gestion.

c) Las previsiones sobre emplazamientos de las infraestructuras y los
equipamientos de competencia de la Comunidad Auténoma de
Canarias.

d) La determinaciéon de medidas especificas de promocién del equili-
brio territorial, demografico, socioeconémico y ambiental».

Si bien hay que destacar favorablemente que se considere el paisaje jun-
to con el territorio, da la impresidn, a partir de la redacciéon del precepto,
que plantea la ordenacién del territorio y el paisaje como si fueran objetos
distintos. Es deseable en este sentido la integraciéon de lo paisajistico en la
ordenacion del territorio global.

Ademas, reconoce el derecho de todas las personas «a gozar de los recur-
sos naturales y del paisaje terrestre y marino en condiciones de igualdad, rea-
lizando un uso responsable de los mismos» (art. 26.1).Y ordena a los poderes
publicos canarios «la defensa y proteccion de la naturaleza, el medio ambien-
te, el paisaje y la biodiversidad sea en espacios terrestres como marinos», para
lo que deberan establecer «politicas de gestion, ordenacidén y mejora de su
calidad, con arreglo al principio de desarrollo sostenible, armonizandolas con
las transformaciones que se produzcan por la evolucidon social, econémica y
ambiental, evitando la especulacidn urbanistica sobre el territorio».

Habra que comprobar en qué se traducen estas previsiones del Estatuto.
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La Ley 4/2017, de 13 de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales
Protegidos de Canarias establece una doble distincion entre paisajes natu-
rales, rurales y urbanos que podriamos denominar comunes o cotidianos y
los paisajes protegidos que destacan por su especial valor. También establece
normas relativas a los paisajes en el patrimonio historico.

La Ley se fundamenta en el principio de desarrollo sostenible en el que
destaca el paisaje como una de sus principales prioridades. La mejora, la restau-
racion y el mantenimiento de los aspectos caracteristicos del paisaje, justifica-
dos por su valor patrimonial derivado de su configuracién natural y la accidon
del hombre, constituye un principio especifico de la ley en relaciéon con los
espacios naturales y el medio natural. Por tanto, la Ley asume la apreciaciéon
del paisaje como patrimonio, en linea con el Convenio Europeo del Paisaje.
De igual modo, incentiva las actuaciones promovidas por la iniciativa privada,
destinadas a la mejora y conservacion de los recursos naturales y del paisaje (art.
5). También establece normas de edificacion para la proteccion del paisaje en
todo tipo de espacios. Los planes insulares de ordenacién tendran, entre otros
tines, la proteccion y conservacién de los recursos naturales, el medioambiente,
el paisaje y los bienes culturales, promoviendo, en su caso, la delimitacién y las
categorias de proteccidn de los espacios naturales [art. 95.2)]. Deben contener
una identificacidn, ordenacion y evaluacion de los paisajes representativos de la
isla, a fin de preservar sus valores naturales, patrimoniales, culturales, sociales y
econdmicos, con especial atencién a los que, por su calidad, fragilidad o signi-
ficacidn, deban tener un tratamiento especial.

Los paisajes protegidos, por su parte, seran ordenados por los planes de
espacios naturales que serviran a modo de complemento del plan insular de
ordenacion correspondiente.

Sin embargo, da prioridad a la planificacion sectorial frente a la ordena-
ci6n territorial integrada. Asi, constituye un principio de la ley, «la prevalen-
cia de la proteccidon ambiental sobre la ordenacidn territorial y urbanisticar,
optando claramente por una ordenacién de los espacios naturales al margen
del territorio en el que se hallan; y el articulo 9.2 extiende la prevalencia
de lo sectorial a otros ambitos al disponer que «Los planes y programas
previstos en la legislacion sectorial prevaleceran sobre los establecidos en
la presente ley, en los términos que aquella legislacion disponga». En este
sentido, podemos entender que los planes territoriales especiales y los planes
especiales de ordenacion que se aprueben en virtud de la Ley 19/2003, de
14 de abril, por la que se aprueban las Directrices de Ordenacién General
y las Directrices de Ordenacion del Turismo de Canarias, prevaleceran so-
bre los instrumentos generales de ordenacién del territorio que integran la
consideracion paisajistica.

En el mismo sentido, la planificacién sectorial de la Ley 11/2019, de 25
de abril, de Patrimonio Cultural de Canarias, puede solaparse con respecto de
la contemplada en los instrumentos generales de ordenacion. Asi se establece
en el articulo 37. El primer parrafo contempla que «la ordenacién y gestion
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del area afectada por la declaracién de conjunto historico se establecera me-
diante la formulacién de un plan especial de proteccion, elaborado conforme
a criterios que garanticen su preservacion».Y en el segundo parrafo subraya
que esta obligacidn persiste aun cuando exista una ordenacioén previa, en los
siguientes términos: «Esta obligaciéon se mantendra aun cuando exista otro
instrumento de ordenacién territorial o urbanistico que ordene su ambito».
Podemos plantear qué ocurrird en caso de contradiccién. Previsiblemente
prevalecera la ordenacion sectorial, en linea con la Ley de Patrimonio Hist6-
rico. Rompe, por tanto, con la idea de la planificacién integrada que incide
directamente en la observancia del paisaje como unidad, en el paisaje global.

Finalmente, la implantacién de las infraestructuras de energia limpia se
realiza sin contar con el paisaje comun o cotidiano. La Ley 4/2017, de 13
de julio, del Suelo y de los Espacios Naturales Protegidos de Canarias Gni-
camente contempla la exigencia de la consideraciéon de lo paisajistico en
aquellos espacios que sean especialmente cualificados. Asi lo indica el articulo
72.3 3¢ parrafo, al resaltar que «En el caso de las subcategorias de suelo rasti-
co de proteccion natural, paisajistica y cultural, se estara a las determinaciones
establecidas en los correspondientes instrumentos de ordenacidn». Sin em-
bargo, es sumamente reveladora la Disposiciéon adicional vigesimoquinta que
prevé la prevalencia de este interés aun en contra de las determinaciones de
la ordenacién territorial y urbanistica, en los siguientes términos:

«1. Las edificaciones de nueva planta o aquéllas que sean objeto de re-
forma integral, rehabilitacién o remodelacién, ya se encuentren en situacion
de conformidad legal de consolidacién o de fuera de ordenacién, habran de
prever e implantar, sin perjuicio del mantenimiento de los usos preexistentes,
una ocupacion del 100 % de la superficie de la cubierta no afectada por otras
instalaciones legalmente exigibles, segtin el uso correspondiente, con placas
solares fotovoltaicas y, en su caso, la ocupacién podra complementarse con la
placas solares térmicas, incluso en contra de las determinaciones territoriales
o urbanisticas, salvo justificacion técnica en el proyecto sobre la imposibili-
dad de tal ocupacion. Las estructuras portantes de dichas placas no compu-
taran como edificabilidad, salvo que el volumen que se cree pueda tener una
finalidad distinta o adicional a la de soporte de las mismas.

Las Administraciones publicas Canarias fomentaran la instalaciéon de
plantas fotovoltaicas en cubiertas de edificaciones ya construidas».

Incluso se contempla la posibilidad de prevalecer la instalacion de estos
elementos en edificios protegidos en base a la legislacion de patrimonio cul-
tural, en los siguientes términos (DA 25.2):

«2. Lo dispuesto anteriormente no serd de aplicacién a edificaciones
con valores patrimoniales, en los términos previstos la legislaciéon de pro-
teccién del patrimonio cultural ya sea porque se encuentren incluidas en
un catilogo de proteccién, situadas en conjuntos historicos, en los entor-
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nos de proteccién de monumentos declarados bien de interés cultural o
presenten indudables valores patrimoniales, en cuyo caso y a los efectos de
cumplir con los objetivos frente al cambio climatico, se debera justificar
expresamente una solucidn técnica que se considere compatible con la pre-
servacion de los valores culturales».

6.2. Comunidad Valenciana

La Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, de Reforma de la Ley Organica
5/1982,de 1 de julio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana,
reconoce la importancia del sector agrario en el mantenimiento del paisaje,
del territorio, del medio ambiente, de las tradiciones y costumbres senas de
la identidad valenciana (art. 18). Se trata de una referencia parca y vinculada
con el sector agrario. Llama la atencién que no recibiera el concepto europeo
de paisaje. Sin embargo, la Comunidad Valenciana fue la primera Autonomia
en aprobar una Ley del paisaje en linea con el Convenio Europeo del Paisaje.
Me refiero a la Ley 4/2004, de 30 de junio, de Ordenacién del Territorio y
Proteccion del Paisaje de la Comunidad Valenciana, que pretendié unificar
la legislacion dispersa en materias que inciden en el territorio, coordinar la
normativa autonémica con la estatal y comunitaria y facilitar la implantaciéon
racional de actividades econémicas en el territorio compatibles con la con-
servacion y mejora de sus valores ambientales, culturales y paisajisticos (Fer-
nandez, 2007; Agudo, 2007; Trias, 2012; Lasagabaster y Lazkano, 2004). Esta
norma fue sustituida por la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacion del
Territorio, Urbanismo y Paisaje de la Comunidad Valenciana, derogada a su
vez por el Decreto 1/2021, de 18 de junio, de aprobacion del texto refundido
de la Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje que incorpora
todas las modificaciones de la Ley de 2014.

El Decreto-Ley 4/2022, de 10 de junio, por su parte, da una nueva redac-
ci6n al apartado 1 del articulo 10 del Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto,
de medidas para acelerar la implantacién de instalaciones para el aprovecha-
miento de las energias renovables por la emergencia climitica y la necesidad
de la urgente reactivacion econémica. Plantea un equilibrio entre las exigen-
cias de la descarbonizacion y el interés general al paisaje.

El Texto refundido asume la definicién de paisaje del Convenio Europeo
y la exigencia de la integracién de la consideracion paisajistica en los ins-
trumentos de planificacidon general y sectorial. Contempla tres instrumentos
especificos: los estudios de paisaje, los estudios de integracidn paisajistica y
los programas de paisaje.

Los estudios de paisaje analizan la ordenacién urbana y territorial y los
procesos que inciden en el paisaje. Fijan objetivos de calidad paisajistica y es-
tablecen medidas destinadas a su proteccién, ordenacién y gestion. El articu-
lo 6.4 dice que los estudios de paisaje son los instrumentos «(...) adecuados
para los planes de accién territorial, planes generales estructurales, el plan de
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ordenacién pormenorizada y pueden serlo para planes especiales y modifi-
caciones de planes generales de amplio ambito territorial».

Los estudios de integracion paisajistica valoran los efectos de los pla-
nes, proyectos y actuaciones con incidencia paisajistica sobre el caracter y la
percepcion del paisaje de planes.Y establecen medidas para evitar o mitigar
los posibles efectos negativos. Los instrumentos de planeamiento sometidos
a evaluacién ambiental y territorial estratégica simplificada que no tengan
incidencia en el paisaje no deberan someterse al estudio de integracioén paisa-
jistica si asi lo determina el 6rgano ambiental o un informe del departamento
con las competencias de paisaje.

Los programas de paisaje concretan las actuaciones necesarias para ga-
rantizar la preservacion, mejora y puesta en valor de paisajes que requieren
intervenciones especificas e integradas.

Los estudios de paisaje se someten a un proceso de participacidon ciuda-
dana y pueden tramitarse de manera independiente. Son aprobados por la
direccién general competente en la materia (art. 6.6). Que sean aprobados
de manera independiente y por la direccion sectorial no favorece la vision de
conjunto e integrada ya que en principio parece que primaran los intereses
concretos y especificos sin una vision territorial unitaria.

El articulo 8 dispone que la planificacién territorial y urbanistica, la im-
plantacidn de usos y los proyectos de infraestructuras, preservaran y poten-
ciaran la calidad de los paisajes y su percepcion visual aplicando criterios
generales de ordenacion e integracién paisajistica, de entre los que cabe des-
tacar los siguientes:

— Respeto a los elementos culturales, la topografia y la vegetacion
como elementos conformadores del caracter de los paisajes, consi-
derandolos condicionantes y referentes de los proyectos.

— Garantia del acceso y la correcta visualizacién del paisaje;

— Las unidades de paisaje, definidas como las areas geogrificas con una
configuracién estructural, funcional o perceptiva diferenciada, que
han adquirido los caracteres que las definen a lo largo del tiempo,
constituiran una referencia preferente en la zonificacion del territo-
rio propuesta en los planes territoriales y urbanisticos.

— Los desarrollos territoriales y urbanisticos deberan integrarse en la
morfologia del territorio y del paisaje, definiendo adecuadamente
los bordes y las siluetas urbanos, y preservando la singularidad paisa-
jistica y la identidad visual del lugar.

— La planificacién urbanistica y territorial debe adoptar determina-
ciones para el control de los elementos con incidencia en la cali-
dad del paisaje urbano, garantizando con el diseno de los espacios
publicos y el viario la funcionalidad de la infraestructura verde y
el mantenimiento de las principales vistas y perspectivas que lo
caracterizan.
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En el mismo sentido, la planificacion territorial y urbanistica, en el marco
de una gestion sostenible, racional e integral de los recursos hidricos, ubicara
espacios libres de edificacién junto al dominio publico hidraulico, a lo largo
de toda su extension y en las zonas con elevada peligrosidad por inundacio-
nes, y promovera, preservara y pondra en valor el buen estado de las masas
de agua, los paisajes de agua y su patrimonio hidraulico [art. 9.c].Y atn «Los
planes territoriales, urbanisticos y sectoriales: Fijaran las reservas de suelo
necesarias para facilitar la construccién o ampliacion de las infraestructuras
supramunicipales. Estas se disefiaran e implantaran considerando la morfolo-
gia y permeabilidad del territorio, su integracion en el paisaje, su afeccion a
la infraestructura verde, asi como la prevencién de riesgos naturales e indu-
cidos» |art. 10.a)].

A pesar de las apariencias, a pesar de la aparente voluntad integradora del
paisaje en el conjunto del territorio, el siguiente precepto, el articulo 10 bis,
no establece ninglin criterio de proteccion paisajistica para acoger las instala-
ciones de energias renovables en el medio rural, en una clara manifestacién de
la preeminencia de un sector sobre el otro sin que se lleve a cabo una ponde-
racion de los intereses concurrentes. En efecto, este precepto dispone que: «A
todos los efectos, en aquellos municipios en los cuales la generacidon de ener-
gia renovable no esté expresamente regulada en el planeamiento vigente, el
uso de produccién de energias renovables se considerard compatible en suelo
no urbanizable comun de moderada, baja 0 muy baja capacidad agrolégica,
que no correspondan a suelos incendiados hasta que hubieron pasado 30 afos
desde la extincion del incendio. (...) En todo caso, su implantacién requerird
la emisiéon de los informes pertinentes». Con ello, el siguiente precepto, el
articulo 11, referido a los criterios de ordenacion del medio rural, en el que
también se incorporan disposiciones para la mejora local, quedaran supedita-
dos en todo caso a dichas instalaciones. Sin embargo, los espacios naturales o
culturales que tengan una regulaciéon ambiental, cultural o sectorial especifica
dependeran de dicha regulacion (art. 5.2.;6.7), con lo que el afan por integrar,
vertebrar, de esta Ley se desvanece ante los sectores que tienen incidencia en
el territorio y que forman parte del paisaje global.

En la misma linea cabe citar el articulo 13 de la Ley 5/2018, de 6 de
marzo, de la Huerta de Valencia, que indica que «Los espacios naturales pro-
tegidos situados en el ambito de la huerta se regiran por su legislacion y sus
instrumentos de ordenacion y gestion especificos, los cuales prevaleceran so-
bre los de naturaleza urbanistica o territorial». De igual modo, el plan de ac-
cidn territorial y dinamizacion de la Huerta de Valencia tiene como objeto
la actividad agraria de este espacio «y su prevalencia en relacién con el resto
de usos actualmente implantados en su area metropolitana. El plan de acciéon
territorial podra diferenciar entre la zona rural comun, cuya regulaciéon co-
rresponde al planeamiento municipal, y la zona rural protegida de huerta».Y
hace mencién expresa a la prohibicién de «la implantaciéon de instalaciones
destinadas a la captacién y produccién de energias renovables que no sirvan
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de modo exclusivo a la explotacion vinculada, o que sean exigibles por el
Codigo técnico de la edificaciéon en funciéon del uso especifico de la edifi-
caciény. Ni el articulo 10 bis del Texto Refundido de la Ley de ordenacién
del territorio, urbanismo y paisaje, ni el resto de la norma, se hace eco de
esta excepcion con lo que cabe la duda de si debe prevalecer por su caracter
posterior o debemos atender a la norma especial.

En fin, la planificacién turistica, prevista en la Ley 15/2018, de 7 de
junio, de turismo, ocio y hospitalidad de la Comunidad Valenciana, tendra
como objeto la ordenacién de los recursos turisticos, entre otros contenidos,
recursos que ya son ordenados por los instrumentos de planificacién general
y sectoriales.

6.3. La Rioja

El Estatuto de Autonomia, aprobado por Ley Organica 3/1982, de 9 de
junio, incorpora una mencién al paisaje vinculada con lo medioambiental
(art. 9.1), como la mayoria de los Estatutos de la época.

La Rioja también sigue un modelo de desarrollo territorial a partir de
la prevalencia de los intereses sectoriales contemplados en la Ley 7/2004, de
18 de octubre, de Patrimonio Cultural, Histérico y Artistico de La Riojay
la Ley 2/2023, de 31 de enero, de Biodiversidad y Patrimonio Natural de La
Rioja. La primera indica en su exposicion de motivos que «(...) nace con
vocacion de aplicacion practica directa, por lo que ha tenido presentes tanto
las caracteristicas del patrimonio cultural, historico y artistico de La Rioja
como la legislacién existente o proyectada sobre aspectos que pueden incidir
en el mismo, como, entre otros, el régimen local, el turismo, el medio am-
biente y, muy especialmente, el urbanismo y la ordenacion del territorio, con
cuyas normas se ha realizado una cuidadosa coordinacién, con el fin de que
el régimen de todas estas materias actie siempre a favor de la proteccion de
dicho patrimonio», sin contemplar otros intereses concurrentes igualmente
relevantes que puedan ser objeto de valoracidon y ponderacién. Desde la pers-
pectiva paisajistica, la Ley se refiere a la proteccion de los paisajes vinculados
con los espacios naturales que son objeto de la ley.

La segunda, en linea con la legislacion basica estatal, establece como uno
de sus principios inspiradores «La prevalencia de la protecciéon ambiental
sobre la ordenacion territorial, industrial y urbanistica y los supuestos basi-
cos de dicha prevalencia» [art. 2.g)]. Desde la perspectiva paisajistica, la Ley
protege los paisajes culturales y los entornos de los bienes protegidos por la
ley, que «puede incluir edificios o conjuntos de edificios, solares, terrenos
edificables, suelo, subsuelo, tramas urbanas y rurales, accidentes geograficos y
elementos naturales o paisajisticos» (art. 44.2).

La Ley 5/2006, de 2 de mayo, de ordenacién del territorio y urbanismo
de La Rioja, por su parte, hace escuetas referencias al paisaje. En primer lugar,
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indica que la Estrategia Territorial de la Rioja debe establecer «las estrategias
y directrices para la ordenacién y conservaciéon del medio fisico y de los
recursos naturales, la proteccion y recuperacion del paisaje y el tratamiento
adecuado del medio rural» [art. 19.1.¢)], sin concretar su incidencia en la
legislacion sectorial. Y, especificamente, en el suelo no urbanizable la Ley
contempla que la Directriz de Proteccion del Suelo No Urbanizable de La
Rioja establecera las medidas necesarias, en el orden urbanistico y territorial,
para asegurar la proteccidn, conservacion, catalogacién y mejora de los espa-
cios naturales, del paisaje y del medio fisico rural. Todo ello debera traducirse
en la planificaciéon urbanistica general y especial a nivel municipal.

Hay que subrayar que la Ley 7/2021, de 27 de diciembre, de medidas
fiscales y administrativas para el afio 2022, incorpora una disposicién adicio-
nal undécima a la Ley de ordenacion del territorio y urbanismo en la que
establece que el Gobierno de La Rioja realizard un estudio integral de las
areas de proteccion paisajistica. Realizado dicho estudio, efectuara la corres-
pondiente ordenacidén paisajistica que determinara la posible ubicacién de
los nuevos proyectos de energias alternativas, edlicas y fotovoltaicas, en base a
los diferentes niveles de proteccidn paisajistica que se establezcan. Esta orde-
nacioén contemplara al menos los siguientes contenidos: a) El establecimiento
de un porcentaje maximo del suelo urbanizable previsto en el Plan Gene-
ral Municipal para el establecimiento de infraestructuras de generacion de
energia eléctrica; b) La ampliacion de la distancia minima de las instalaciones
de generacién de energia eléctrica y sus instalaciones de evacuacién con
respecto a los nticleos urbanos; ¢) La determinacién de perimetros en terre-
nos forestales con cubiertas arboladas o de matorrales, en habitat de interés
comunitario y en paisajes singulares y sobresalientes; d) La incorporacion de
la obligatoriedad de un estudio del impacto econdmico; e) El estudio de la
posibilidad de repotenciacién de las instalaciones ya existentes.

A este respecto, la Ley 1/2024, de 24 de enero, de medidas urgentes y
temporales para la proteccion del paisaje de La Rioja, establece una morato-
ria para la instalacidon de grandes instalaciones de generacién y transporte de
energia en suelo no urbanizable hasta la aprobacién de la futura ley autono-
mica del paisaje que armonice todos los intereses contrapuestos en las poli-
ticas sectoriales, estatales y autonémicas. Y es que junto a las exigencias de
reduccion de las emisiones hay otros intereses igualmente cualificados, como
los proyectos de modernizacion de regadios para la mejora de la productivi-
dad agraria, ordenacion del territorio, conservacion del medio natural, patri-
monio historico, planificacion socioecondémica o paisaje. Ello, habida cuenta,
de que la Comunidad Auténoma cumple de manera sobrada con las exi-
gencias de reduccion de las emisiones. Con ello, a pesar de que la Ley preve
una medida de suspensioén temporal del ordenamiento territorial, realiza una
clara toma de postura que permite vislumbrar que, de entrada, se primaran
los intereses rurales frente al impacto visual que implican las infraestructuras
de energias limpias, como las placas solares.
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6.4. Cataluna

La Ley Organica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Auto-
nomia de Catalufa es quiza la que mas se aproxima al concepto integrado de
paisaje que planteo en este trabajo. Su articulo 27 reconoce el derecho de todas
las personas a gozar del paisaje en condiciones de igualdad y el deber de hacer
un uso responsable del mismo y evitar su despilfarro. Desde una perspectiva mas
amplia, mas cercana a la concepcion del paisaje en el sistema territorial, el arti-
culo 46, que lleva por titulo «medio ambiente, desarrollo sostenible y equilibrio
territorial» ordena a los poderes ptblicos «velar por la cohesion econémica y
territorial aplicando politicas que aseguren un tratamiento especial de las zo-
nas de montafa, la proteccion del paisaje, la defensa del litoral, el fomento de
las actividades agrarias, ganaderas y silvicolas y una distribucion equilibrada al
territorio de los distintos sectores productivos, los servicios de interés general y
las redes de comunicacidén».Y en materia competencial, el articulo 149 indica
que corresponde a la Generalitat la competencia exclusiva en materia de «or-
denacion del territorio y del paisaje» lo que incluye, «El establecimiento de las
directrices de ordenacién y gestion del territorio, del paisaje y de las actuaciones
que inciden en los mismos», entre otros cometidos. Si bien resulta satisfactorio
que se tenga en cuenta el paisaje con la competencia de ordenacién del terri-
torio, da la sensaciéon de que se consideran dos objetos diferentes, como ocurre
también en el caso de las Islas Canarias comentado antes.

No obstante, si acudimos a la legislacion relevante en esta materia, ob-
servamos que, en principio, se sigue un modelo de planificaciéon integrada.
En efecto, de la lectura de la Ley de politica territorial de Cataluna, la Ley de
Espacios Naturales de Catalufia, la Ley 8/2020, de 30 de julio, de proteccion y
ordenacion del litoral de Catalufa, la Ley de patrimonio cultural de Catalunia
y la Ley 8/2005, de Proteccion, Gestion y Ordenacion del Paisaje de Cataluiia,
el modelo de desarrollo territorial de la Comunidad Auténoma parte de la Ley
de politica territorial que establece cuatro figuras principales de ordenacion: el
plan territorial general, los planes territoriales parciales, los planes territoriales
sectoriales y los planes directores territoriales (Bouazza, 2007). En el caso con-
creto de la Ley del paisaje, asume la vision integrada del Convenio Europeo. Y
la concreta en los catalogos del paisaje (arts. 10 y 11) y las Directrices del paisaje
(art. 12). El paisaje se ordenara desde los planes territoriales parciales teniendo
en cuenta el contenido de los catilogos y las Directrices.

Los catalogos del paisaje son «documentos de caracter descriptivo y pros-
pectivo que determinan la tipologia de los paisajes de Cataluna, identifican sus
valores y su estado de conservaciéon y proponen los objetivos de calidad que
deben cumplir (art. 10.1). El alcance territorial de los catalogos del paisaje se
corresponde con los ambitos de aplicacion de los planes territoriales parciales.
En los espacios limitrofes entre dos planes territoriales parciales, la Ley indica
que «debe velarse por la coherencia y continuidad de las unidades de paisaje».
Las directrices del paisaje se basan en las determinaciones de los catalogos del

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 69-109



El paisaje y la idea de planificacién integrada 101

paisaje. Precisan e incorporan normativamente las propuestas de objetivos de
calidad paisajistica en los planes territoriales parciales o en los planes directores
territoriales. Ahora bien, los planes territoriales parciales y los planes directo-
res territoriales, es decir, los instrumentos de ordenacion del territorio, son los
instrumentos que deberdn indicar los supuestos en que las directrices son de
aplicacion directa, los supuestos en que son de incorporacién obligatoria cuan-
do se produzca la modificacién o revision del planeamiento urbanistico y los
supuestos en que las actuaciones requieren un informe preceptivo del drgano
competente en materia de paisaje. Los planes territoriales parciales y los planes
directores territoriales también pueden determinar cuando las directrices del
paisaje son recomendaciones para el planeamiento urbanistico, para las cartas
del paisaje'® y para otros planes o programas derivados de las politicas sectoriales
que afecten al paisaje. En este tltimo supuesto, los planes o programas que se
aprueben deben ser congruentes con las recomendaciones de las directrices
del paisaje (art. 12). De modo que, por consiguiente, la normativa sectorial de
paisaje remite a los instrumentos de ordenacion del territorio para la toma en
consideracion de los criterios paisajisticos que establece. En esta misma linea, los
instrumentos de proteccion, ordenacién y gestion regulados por la Ley del lito-
ral incluyen las directrices de paisaje que afecten al litoral de conformidad con
los catilogos de paisaje y los planes territoriales que les sean aplicables.

Sin embargo, encontramos en el sector de las energias renovables, nue-
vamente, una via para la ruptura de la planificacion integrada que se ha ido
elaborando a lo largo de los afios en esta Comunidad Auténoma. En efecto,
el Decreto-ley 24/2021, de 26 de octubre, de aceleracion del despliegue de
las energias renovables distribuidas y participadas de Catalufia, contempla la
posibilidad de que, por la via del Plan Territorial Sectorial correspondiente,
se haga prevalecer la finalidad climatica de reducciéon de las emisiones de
carbono frente a los criterios de proteccidn paisajistica, de la apreciaciéon del
paisaje como unidad que forma parte integral del territorio. Asi, esta norma
modifica el apartado 2 del articulo 9 del Decreto-ley 16/2019, de 26 de no-

viembre, en los siguientes términos:

«9.2  Se consideran zonas no compatibles con la implantacién de plantas
solares fotovoltaicas los espacios naturales incluidos en la red Natura 2000,
excepto si las plantas estin destinadas al autoconsumo o a la generacion eléc-
trica conectada a la red de distribucion de tension igual o inferior a 25 KV, y
ocupan como maximo 1 hectarea. Sin embargo, mediante estudios y andlisis espe-
clficos, que deben contener un andlisis agrario paisajistico y climatico, y que se reflejaran
en un plan territorial sectorial, se puede modificar y precisar este criterio'’».

' Elarticulo 14.1 las define como los «instrumentos de concertacion de estrategias entre los agentes

publicos y los privados para cumplir actuaciones de proteccidn, gestion y ordenacion del paisaje que
tengan por objetivo mantener sus valores». Tendran en cuenta los catilogos del patrimonio cultural,
artistico y natural de ambito municipal en los casos en que estén aprobados (art. 14.4).

7 La cursiva es mia.
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Si los paisajes especialmente cualificados pueden ceder ante el fin le-
gitimo de la produccion de energia limpia, me imagino que este criterio
se aplicard de manera mas intensa en los paisajes cotidianos o comunes sin
considerar la necesaria perspectiva de conjunto. Todo ello a pesar de que la
toma de las decisiones sera participada por 6rganos competentes en materia
de medio ambiente y cambio climatico y los competentes en materia de
urbanismo y paisaje.

6.5. Islas Baleares

Un caso similar es el de Baleares. Como he tenido ocasion de estudiar,
esta Autonomia tradicionalmente ha seguido un modelo de planificacién in-
tegrada (Bouazza, 2006). El caso paradigmatico es el de la Isla de Menorca,
cuyo Plan Territorial Insular ordena el paisaje en coordinacidn con el resto de
las politicas generales y sectoriales en linea con las previsiones del Convenio
Europeo del Paisaje (Mata, 2014). Sin embargo, da la impresiéon de que la pro-
literaciéon de las infraestructuras de energias renovables en el medio rural del
Archipiélago se debe a una legislacidon que tnicamente vela por la proteccion
del importantisimo interés de reducir las emisiones de carbono y descuida el
resto de los intereses a ordenar. Asi, el articulo 148.4 de la Ley 12/2017, de
29 de diciembre, de urbanismo de las Islas Baleares permite la instalacion de
placas solares en todo tipo de suelo, acto de uso del suelo sujeto a una comu-
nicacién previa, en los siguientes términos:

«La instalacion de placas solares térmicas o fotovoltaicas encima de la
cubierta de edificios a todo tipo de suelo, la instalacién sobre el terreno de
placas solares fotovoltaicas destinadas a autoconsumo hasta un maximo de
10 kW de potencia instalada y la instalacién de puntos de recarga para ve-
hiculos eléctricos, con gas natural o gas licuado de petroleo (GLP), quedan
sometidas al régimen de comunicacién previar.

No obstante, se exceptian de este régimen las instalaciones: a) que se
hagan en edificios declarados como bienes de interés cultural o catalogados;
b) las que afecten a los fundamentos o la estructura del edificio; y c) las que
necesiten una evaluaciéon de impacto ambiental de acuerdo con la normativa
ambiental de aplicacion.

Se trata de excepciones similares a las contempladas en otras Comunida-
des Auténomas. Llama la atencidén que no se haga referencia alguna a la in-
tegracion de este uso en el territorio ni en el paisaje lo que da buena cuenta
de que se trata de prevalecer este interés sectorial. Da la impresion de que lo
paisajistico tnicamente se tendrd en cuenta para la proteccion de bienes o
espacios de especial valor sin considerar el resto de paisajes.
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6.6. Comunidad de Madrid

El Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid no hace ninguna
referencia expresa al paisaje. Sin embargo, valdra la pena revisar el interesante
modelo territorial que recientemente ha establecido la Ley 7/2024, de 26 de
diciembre, de medidas para un desarrollo equilibrado en materia de medio am-
biente y ordenacion del territorio de la Comunidad de Madrid. Se trata de una
norma destacada ya que pretende actualizar y armonizar la normativa general y
sectorial de incidencia territorial y su ajuste con respecto de la legislacion basica
estatal dictada a lo largo de los dltimos anos. En esta tarea de actualizacion y
coordinaciéon modifica la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de medidas de politica
territorial, suelo y urbanismo de la Comunidad de Madrid y la Ley 9/2001, de
17 de julio, del Suelo de la Comunidad de Madrid, con la finalidad de mejorar
la ordenacion territorial y urbanistica, impulsar la actividad econémica, com-
batir la despoblacion vy revitalizar el medio rural. En general, la reforma de estas
dos leyes pretende adaptar la actividad urbanistica a las nuevas demandas sociales
y econ6émicas mediante medidas de simplificacion administrativa y urbanistica
reduciendo la burocracia. Asimismo, modifica leyes de talante medioambiental
como la Ley 2/1991, de 14 de febrero, para la proteccidon y regulacion de la flora
y fauna silvestre de la Comunidad de Madrid, la Ley 8/2005, de 26 de diciem-
bre, de proteccion y fomento del arbolado urbano de la Comunidad de Madrid,
la Ley 2/2002, de 19 de junio, de Evaluaciéon Ambiental de la Comunidad de
Madrid, la Ley 2/2007, de 27 de marzo, por la que se regula la garantia del su-
ministro eléctrico de la Comunidad de Madrid, entre otras.

La Ley, mediante las modificaciones de las leyes que inciden en el terri-
torio, pretende una ordenacién del territorio desde una visién de conjun-
to, integrando las normas contemplas en la normativa sectorial. Veamos, en
concreto, los instrumentos principales de planificacién que inciden en el
territorio y, por consiguiente, el paisaje.

La Ley modifica el redactado del articulo 14 de la Ley de medidas de po-
litica territorial, suelo y urbanismo, relativo a los instrumentos de ordenacion
del territorio de la Region.

El instrumento superior de la politica territorial es el Plan Regional de
Estrategia Territorial. Establece los elementos basicos para la organizacién y
estructura del conjunto del territorio de la Comunidad de Madrid, sus ob-
jetivos estratégicos y el marco de referencia de todos los demas instrumentos
o planes de ordenacidén del territorio.

La Ley incorpora como novedad la figura de los Planes Territoriales, que
desarrollan el contenido del Plan Regional de Estrategia Territorial. En su
ausencia, pueden establecer una ordenacion territorial directa, en un ambito
comarcal o subregional previsto en aquel o delimitado conforme al corres-
pondiente Plan territorial. Implican, por tanto, la ordenacién integrada de
una parte de la Region. Estos planes equivalen a los planes territoriales par-
ciales que se regulan en otras Comunidades Autobnomas.
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Los Programas de Coordinaciéon de la Accion Territorial, por su parte,
articulan, en el marco de las determinaciones del Plan Regional de Estrategia
Territorial, las acciones de las Administraciones publicas que requieren la ocu-
paciéon o uso del suelo y tengan una repercusion territorial importante.

La referencia al paisaje la encontramos en el objeto de los planes terri-
toriales parciales, en los siguientes términos (art. 18 bis Ley de Medidas de
Politica Territorial, Suelo y Urbanismo):

«a) la delimitacidn, ordenacion y proteccion de los paisajes y espacios na-
turales y rurales de conformidad con la legislacion sectorial vigente,
siendo en este caso innecesario realizar Planes de Ordenacion del
Medio Natural y Rural;

b) la prevencidn de riesgos naturales o tecnologicos previsibles;

c) la proteccidn del patrimonio cultural, arqueolégico y arquitectonico
regional;

d) la ordenacién de la movilidad, infraestructuras basicas y redes de
energia y comunicaciones de caracter supralocal de conformidad con
la legislacion sectorial vigente;

e) la cohesion y el equilibrio territorial en materia de alojamiento, do-
taciones y equipamientos de caracter supralocal;

f) el desarrollo del turismo, la agricultura u otras actividades econémi-
cas con repercusion territorial de naturaleza supralocal;

g) la definicion de la red de infraestructuras regional de corredores eco-
logicos, espacios verdes y espacios libres de urbanizaciéon para cone-
xi6n y proteccidon de los ecosistemas naturalesy.

Por tanto, estos instrumentos estan llamados a realizar una ordenaciéon
integrada de las partes del territorio. Seria deseable la elaboracion del Plan
Regional de Estrategia Territorial con la finalidad de que se establezcan las
directrices generales para el desarrollo armonioso del territorio previas al
desarrollo de ordenaciones territoriales parciales del territorio regional que
puedan ser poco compatibles.

Notese que los planes territoriales deben atender a la normativa secto-
rial vigente en materia de ordenacién y proteccidon de paisajes y espacios
naturales, la ordenacion de la movilidad, infraestructuras basicas y redes de
energia y comunicacién. Estos planes, por tanto, estan llamados a integrar
las disposiciones que se contemplen en dichas normativas. Sin embargo,
nada se dice en relaciéon con la prevencién de riesgos naturales, el patri-
monio cultural, el desarrollo del turismo o la proteccién de los ecosistemas
naturales. A este respecto, hay que tener en cuenta que, por ejemplo, el
articulo 36.1 de la Ley 8/2023, de 30 de marzo, de Patrimonio Cultural
dispone que «Los planes, instrumentos, programas y proyectos que puedan
suponer una afeccién sobre Bienes de Interés Cultural, Bienes de Interés
Patrimonial o yacimientos arqueoldgicos o paleontolégicos documentados
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deberan ser sometidos a informe preceptivo y vinculante de la Consejeria
con competencia en materia de patrimonio cultural, que establecera las
medidas protectoras, correctoras y compensatorias que considere necesa-
rias para la salvaguarda del patrimonio cultural afectado». Por tanto, los
Planes Territoriales, con vocacioén global y de conjunto, deberan supeditar
sus prescripciones a lo que disponga la Administracidn sectorial de cultura.
Y, por ejemplo, habria que indagar en la relacién entre el contenido de los
planes territoriales referidos al desarrollo del turismo y el plan regional
y los planes parciales que contemplan la Ley 1/1999, de 12 de marzo, de
Ordenacién del Turismo, ya que no hay ninguna conexién entre ambos
textos normativos.

Desde una perspectiva cualificada, los Planes de ordenacién del medio
natural y rural tienen por objeto la proteccidn, conservaciéon y mejora de
ambitos territoriales supramunicipales de manifiesto interés por su valor y
caracteristicas geograficas, morfologicas, agricolas, ganaderas, forestales, paisa-
jisticas o ecoldgicas, en desarrollo de las determinaciones medioambientales
del Plan Regional de Estrategia Territorial.

Por lo demas, la Ley 7/2024, de 26 de diciembre, de Medidas para un
desarrollo equilibrado en materia de medio ambiente y ordenacién del
territorio, contempla los planes de paisaje que atinan «lo natural, artisti-
co, funcional, econémico, histdrico, social, tradicional, y personal, como
elemento de identidad de cada pueblo y de la region en su conjunto con
paisajes que van de la alta montafia, a la campina o las vegas». Tienen como
objeto «la catalogacidn, prevencidn, proteccidn, restauracion, identifica-
ci6n, delimitacion y proteccidon de paisajes y espacios naturales siendo
reflejo de la calidad de vida de las personas y por ello, también de un te-
rritorio y de un medio ambiente de calidad, de una sociedad moderna y
consciente de la importancia de su patrimonio natural y cultural, de una
sociedad en relacién armoénica con el medio donde habita. Primando el
uso racional del territorio, el aprovechamiento sostenible de sus recursos,
un desarrollo urbanistico respetuoso y el reconocimiento de las funciones
principales que juegan los ecosistemas naturales». Asi se refleja en la ex-
posiciéon de motivos de la Ley. De la lectura del articulado de la Ley, esta
ambiciosa planificacion del paisaje, en linea con las exigencias del Con-
venio Europeo del Paisaje, se articulard de una manera integrada en los
antedichos Planes Territoriales.

Por otro lado, la Ley de medidas incorpora a los actos sometidos a decla-
racion responsable urbanistica, «la instalacion de sistemas de aprovechamien-
to de energias renovables para autoconsumo, salvo que afecte al patrimonio
historico artistico, al dominio puablico o a un area con proteccién medioam-
biental» [art. 155. n) de la Ley del Suelo]. Quiza la consideracidn del paisaje
con caracter general puede ser integrado no solo a través del ambito sectorial
del patrimonio histdrico o el patrimonio natural, sino también a través de la
proteccidn del dominio publico.
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6.7. Extremadura

Un estuerzo loable para garantizar una planificaciéon integrada y la coor-
dinacion de las diferentes politicas generales y sectoriales que inciden en el
territorio viene dado por la Ley 2/2018, de 14 de febrero, de coordinaciéon
intersectorial y de simplificaciéon de los procedimientos urbanisticos y de
ordenacidn del territorio de Extremadura. Se trata de una Ley con la que
se pretende realizar dicha labor de coordinacién desde la comisiéon de coor-
dinacién intersectorial (art. 3), un 6rgano de la consejeria competente en
materia de ordenacién del territorio. Tiene como mision la coordinacién de
los informes necesarios en los procedimientos de elaboracidon de los planes
territoriales, los planes generales municipales y sus revisiones y otros proce-
dimientos que reglamentariamente se establezcan por decreto. Sin embargo,
la propia Ley dice que los informes que emanen las consejerias responsables
en materia de carreteras, patrimonio historico y cultural, y agraria tienen
caricter vinculante. Y tiene caracter preceptiva y determinante la decla-
racién ambiental estratégica que se dicte en el seno de la Administracién
ambiental. Entonces cabe plantearse qué informe prevalece, por ejemplo, si
se da una contradiccidn entre el que presente la Administracién ambiental y
el de la Administracion responsable en materia de patrimonio historico en
relacidn con la posible instalacion de infraestructuras de energia renovable.
Por tanto, a pesar de la buena voluntad, da la impresidon de que, una vez mas,
prima la vision sectorial frente a la necesaria ordenacion racional, equilibra-
da e integrada del territorio.

VII. CONCLUSIONES

En la medida en que el paisaje forma parte de un territorio que es plural,
evidencia las tensiones existentes entre las exigencias del desarrollo urbanistico
y econémico, la necesidad de mantener unos estandares de proteccién ambien-
tal (Gifreu, 2017) y las exigencias inaplazables de reduccion de las emisiones de
carbono. Tensiones que deberian aplacarse mediante una correcta aplicaciéon
del principio de desarrollo sostenible partiendo de la consideracion del terri-
torio y el paisaje del que forma parte como un sistema.

La proteccion del paisaje en la Ley de patrimonio historico espanol se
lleva a cabo a partir de los instrumentos de ordenacién sectorial que tienen
un caracter prevalente con respecto de los demas instrumentos de ordenaciéon
general y sectorial. No acogid las reclamaciones planteadas por la doctrina que
subrayaban la necesidad de recomponer en una unidad la dispersion de politicas
distintas en este campo, la exigencia ineludible de una planificacion urbanistica
de conjunto. No es posible la consideraciéon de una politica de proteccion del
patrimonio histdrico vy, consiguientemente, del paisaje, al margen de la politica
urbanistica (Garcia de Enterria, 1983). La legislacion sobre patrimonio natural,
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nacional y autonémica, asi como la legislacion urbanistica autonémica relativa
a las instalaciones de energias renovables, también plantean, penosamente, la
prevalencia de los intereses generales que representan sin la necesaria pondera-
cién con otros intereses igualmente determinantes.

Aunque algunas Comunidades Auténomas, como las Islas Canarias y la
Comunidad Valenciana, han asumido ampliamente las directrices del Conve-
nio Europeo del Paisaje ya que sus normativas reflejan que las ordenaciones
generales y sectoriales del territorio deben incorporar las consideraciones
paisajisticas, en verdad no plantean sistemas integrados que promuevan la
idea de unidad de paisaje ni de paisaje global. No se da una integraciéon de
las ordenaciones sectoriales en las ordenaciones general del territorio. Se
favorecen los solapamientos de planificaciones o la prevalencia de unas po-
liticas sectoriales sobre las otras, generales o sectoriales. Asistimos de nuevo
a la prevalencia del principio de prioridad sectorial en la reciente normativa
urbanistica mediante la primacia de las instalaciones de energias renovables
frente criterios de ordenacidén conjunta.

Hay que volver a recordar, por ello, que es menester la introduccién de
una manera real y efectiva del concepto de planificacion integrada en nuestra
legislacion, establecido en el Derecho europeo. Planificacion integrada, desde
una visiéon global y de conjunto de todos los intereses concurrentes, como la
finalidad de garantizar un enfoque sostenible y duradero a largo plazo.
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RESUMEN

El articulo da cuenta de la vida y la obra de Elias Diaz (1934-2025), incluyendo
también recuerdos tanto del autor estudiado como del autor del texto. El esquema de la
exposicién es cronolégico, a través de una divisién de siete épocas, en las que, junto a su bio-
grafia, se intercalan comentarios sobre su obra 'y recuerdos y anécdotas que reflejan su per-
sonalidad. Aunque la obra de Elias Diaz puede y suele diferenciarse en tres partes —fi-
losofia politica, filosofia del Derecho e historia del pensamiento espaiiol contemporaneo—,
responde en conjunto a una forma de reflexionar guiada por las mismas coordenadas: la
reconstruccion de la razén mediante la recuperacion del pensamiento liberal progresista y
socialista democratico de los siglos XIX y XX, en el marco de la defensa de una concepcién
politica anclada en la defensa de una nocion del Estado de Derecho comprometida con el
socialismo democratico —que estudié en el influyente trabajo pionero Estado de Derecho
y sociedad democratica, de 1966— y en una concepcion juridica positivista abierta que
recogié en su libro Sociologia y Filosofia del Derecho, de 1971.
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PALABRAS CLAVE: Elias Diaz, Estado de Derecho, Filosofia del Derecho, so-
cialismo democratico, pensamiento espafiol contemporaneo.

ABSTRACT

The article reviews the life and work of Elias Diaz (1934-2025), including recollec-
tions of both the author studied and the author of the text. The explanation is organized
chronologically, divided into seven periods, in which, along with his biography, commen-
taries on his work, memories, and anecdotes that reflect his personality are interspersed.
Although the work of Elias Diaz can and is often divided into three parts —political
philosophy, philosophy of law and the history of contemporary Spanish thought—, as a
whole it responds to a line of thinking guided by the same coordinates: the reconstruction
of reason through the recovery of the progressive liberal and democratic socialist thought of
the 19th and 20th centuries, within the framework of the defence of a political conception
anchored in the defence of the rule of law committed to democratic socialism —a subject
that he studied in the influential pioneering work Estado de Derecho y sociedad demo-
cratica (1966)— and in an open positivist legal conception that he developed in his book
Sociologia y Filosofia del Derecho (1971).

KEYWORDS: Elias Diaz, Rule of Law, Philosophy of Law, democratic socialism,
contemporary Spanish thinking.

I.  INTRODUCCION

Cuando tras el fallecimiento del profesor Elias Diaz, el pasado 3 de
febrero de 2025, acepté la invitaciéon de esta revista para escribir un texto
en su memoria, crei que se trataria de una breve nota necrolégica. Pronto
supe que se me pedia un articulo amplio, destinado a la seccién Estudios.
Intentaré sintetizar una larga vida de trabajo intelectual, no desligada de un
largo y leal compromiso politico, afiadiendo algunos recuerdos que permi-
tiran resaltar algunos de los rasgos de la atractiva personalidad de nuestro
autor. Para ello, he decido ordenar la exposicidon cronolégicamente, a través
de las distintas etapas de su biografia, insertando en ellas tanto las oportunas
referencias a su bibliografia —generalmente en atencion a la publicacion de
sus libros o, en ocasiones, a su redaccion— como recuerdos y anécdotas que
reflejan su personalidad.

En la obra de Elias Diaz pueden diferenciarse tres temas, todos ya pre-
sentes desde los libros que de manera muy entrelazada fue escribiendo en
la primera etapa de produccion intelectual, el periodo de diez afios entre
mediados de los 60 y mediados de los 70 del pasado siglo. Ante todo, su fi-
losofia politica, seguramente el aspecto por el que es mas conocido gracias
a su libro de 1966 Estado de Derecho y sociedad democratica, que fue también
su inclinacién cardinal y mas cultivada. Ademis, su filosofia juridica, la ma-
teria que ensefié durante mas de cuarenta anos y que reflejé centralmente,
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aunque no solo, en su curso Sociologia y Filosofia del Derecho (1971), material
de estudio de muchas generaciones de juristas, especialmente de la Uni-
versidad Autonoma de Madrid. En tercer lugar, la historia del pensamiento
espanol contemporaneo, que comenzé con su Revision de Unamuno (1968) y
continud con La filosofia social del krausismo espariol (1973) y con Pensamiento
espaiiol 1939-1973 (1974). Curiosamente, el caracter sistematico o unitario
de los anteriores cinco libros no se repetira en su abundante produccién ul-
terior, de hasta once libros mas, todos ellos salvo uno —el Curso de Filosofia
del Derecho (1998)— recopilatorios de articulos dispersos. Esta produccion
posterior también puede encuadrarse en las tres direcciones indicadas, con tal
de tomarlas por su utilidad meramente expositiva, en especial porque en la
propia concepciodn y practica de Elias Diaz su imbricacion es constante, y no
solo entre lo politico y lo juridico, es decir, entre el Estado y el Derecho, sino
también en la relacién dialéctica —como habria dicho él— entre esos dos
temas y la historia. Una buena prueba de ello la proporciona el titulo mismo
de uno de sus libros: De la Institucién a la Constitucion (2009), que parte de dos
estudios de historia del pensamiento sobre la Institucion Libre de Ensefianza
para terminar con otro sobre la Constituciéon de 1978.

II. DE LOS RECUERDOS DE LA GUERRA'Y LA
POSGUERRA A LA UNIVERSIDAD (1934-1956)

Elias Diaz nace el 5 de junio de 1934 en Santiago de la Puebla, una pe-
quefia poblacién de la provincia de Salamanca muy cercana a la de Avila. Su
padre era funcionario del Ayuntamiento de Salamanca y su madre fue a dar
a luz a aquella localidad, de la que era médico el abuelo materno’. Pasa su
infancia en Salamanca y entre sus primeros recuerdos figuran los bombardeos
de la aviacion republicana y, ya terminada la guerra civil («dncivily, solia decir),
alrededor de los 10 anos, los partidos de fatbol y las carreras organizadas por
los jovenes soldados alemanes instalados cerca de su casa. Sus recuerdos de
la posguerra abarcaban también el frio invernal en una casa sin calefaccidn,
algtin rapado del pelo al cero ante una epidemia de piojos y el hambre apenas
contenida gracias a las cartillas de racionamiento: «siempre teniamos hambre
0, al menos, algo de hambre» (1986, 9 [en 2003a, p. 21]; también en 2018, p.
18). Sus hijos y sus amigos siempre hemos atribuido a esa carencia infantil su
proverbial buen apetito y su estdbmago a prueba de bomba.

Terminado el bachillerato, que cursa en un colegio laico y mixto del que
siempre tuvo un buen recuerdo, sigue estudios de Derecho en la Universidad

! Recojo la informacién de este apartado sobre todo de Diaz, 1986; Diaz, 2003, ap. I; y Diaz, 2018.

En adelante, las citas de los escritos de Elias Diaz —la mayoria de este texto— remitiran sin mas a la fecha
de la publicacién correspondiente, salvo que ello se preste a confusién. Asimismo, salvo que sea del todo
innecesario, en el caso de otros autores su nombre se mencionara antes de la fecha de la publicacién.
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de Salamanca entre los afios 1951 y 1956. Alli recibe la influencia de tres pro-
fesores que le marcan en especial: Enrique Tierno Galvan, de Derecho politico,
José Antén Oneca, de Derecho penal, y, el Gltimo afio —tras su cese como mi-
nistro de Educacion por la huelga estudiantil de febrero de 1956—, de Joaquin
Ruiz-Giménez, de Filosofia del Derecho, con quien continuaria colaborando
en la Universidad tras una brillante licenciatura, plagada de matriculas de ho-
nor. Es en ese tltimo momento cuando él mismo, anos después, cifr6 su paso
«de la critica ética a la critica politica» (1986, p. 10 [en 2003a, p. 25]).

III. LOS ANOS DEL CESAR CARLOS Y LA GENERACION
DEL 56 (1958-1965)

A los 23 anos, desde enero de 1958, Elias se traslada a Madrid con una
beca para el colegio mayor César Carlos, donde permanecera hasta 1965
mientras continua su formacién en la Universidad Complutense, tanto con
Ruiz-Giménez en la Facultad de Derecho como con José Luis Aranguren en
la de Filosofia y Letras. En el César Carlos, que era un hervidero de inicia-
tivas y debates, convive con una relevante generacién de posgraduados —la
llamada generacion del 56—,1a mayoria de los cuales serian mas adelante cate-
draticos de distintas especialidades, predominantemente juridicas. Entre ellos
cabe destacar a Javier Muguerza, Jesus Aguirre, Pedro Cerezo, Jesus Ibanez,
Manuel Olivencia, Manuel Broseta, Jaime Garcia Anoveros, Manuel Cobo,
Emilio Cassinello, Ratl Morodo, Matias Cortés, José Vida Soria, José Manuel
Beiras, Gonzalo Rodriguez Mourullo, Juan Antonio Carrillo Salcedo, Julio
Gonzilez Campos, Alejandro Nieto, Sebastian y Lorenzo Martin Retortillo,
Alvaro Rodriguez Bereijo, Eduardo Martinez de Pisén, Roberto Mesa o
Juan Antonio Yanez... No obstante, ante la pregunta en una entrevista con
Benjamin Rivaya de si se reconocia en la generacion del 56, €l contesté que
se situaria entre esa generacion y la del 68, intentando aunarlas, considerando
la primera «mas socialdemocrata y mas de caracter institucional» y a la se-
gunda «mis libertaria y mas atenta a la sociedad civil» (2018, pp. 27-28). Mas
adelante comentaré esta tendencia de nuestro autor a la concordancia, si no
de los opuestos, si al menos de los distintos.

Es entre finales de los cincuenta y principios de los sesenta cuando, en
estrecha amistad con Ratl Morodo, comienza su actividad politica en el
circulo de Enrique Tierno Galvan, el «Viejo Profesor, una relacion politica
que terminaria —aunque sin ruptura «personal ni afectivar— cuando, ya
en 1968, el grupo formaliza la fundacién del Partido Socialista del Interior,
esencialmente porque Diaz no creia oportuno ni necesario crear un partido
en competencia con el PSOE (¢f. 1976, pp. 178 y ss.; en 1982, cap. 3, § 2).
Luego, en 1978, dicho sea de paso, ya como Partido Socialista Popular, el
grupo de Tierno se integraria en el PSOE. Asimismo, es también en aquellos
afios, en concreto en 1959 y en 1961-1962, cuando hace dos estancias de

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nam. 48, primer semestre 2025 pp. 111-138



Vida, obra y recuerdos de Elias Diaz (1934-2025) 115

investigacion —una en Italia (en el Colegio de Espana de Bolonia, donde
realiza la tesis con Felice Battaglia) y la otra en Alemania (en Friburgo y
Munich)— que le permiten recoger materiales para preparar el libro sobre
el Estado de Derecho, escrito entre 1963 y 1966. En esa estancia en Munich,
a fines de 1962, dat6 ¢l mismo su afirmacién como socialista y su definiti-
vo alejamiento de la religiéon familiar (¢f. 1986, pp. 12-13 [en 2003a, p. 33]).
Y de 1963 data también su participacién en el grupo inicial de Cuadernos
para el Didlogo, 1a revista (luego también editorial) creada ese mismo ano por
Joaquin Ruiz-Giménez, donde colaborard mediante editoriales y articulos
firmados hasta su final en 1976 como revista mensual. En 1964, en el De-
partamento de Filosofia del Derecho de Ruiz-Giménez, obtiene la plaza de
profesor adjunto, trabajando también con Gregorio Peces-Barba, que era
entonces profesor ayudante a la vez que se iniciaba como abogado en pro-
cesos politicos. Entre 1963 y 1965 colabora con otros jovenes profesores en
la Revista de Estudios Politicos, dirigida por Carlos Ollero, sobre todo en la
seccidn de criticas y recensiones de libros, hasta que el régimen cerr6 el grifo
cuando cayod en la cuenta de que el nivel de la critica superaba su capacidad
de tolerancia. En fin, en lo personal, la etapa del César Carlos se cierra con
su boda en septiembre de 1965 con Maite Villar, también salmantina, a la que
habia conocido once anos antes en Salamanca, tras su reencuentro en Barce-
lona en 1964. Fue una boda oficiada por Jestis Aguirre («el cura Aguirre», se
le llamaba siempre), animada «con una fuerte homilia [...] en pro de la lucha
universitaria» (2018, p. 33).

A esta época corresponden dos ocupaciones y preocupaciones tedricas
de Elias que merecen reseflarse como origen de sendas lineas de investiga-
cién de largo recorrido posterior: la polémica entre iusnaturalismo y positi-
vismo juridico y la figura y la obra de Unamuno.

Sobre el primer punto, el nacleo de la posicion que mantendra mas
adelante se encuentra ya en un articulo publicado en 1962 en la Revista de
Estudios Politicos: si del positivismo rescataba alli tanto su concepto empirico
del Derecho como diferenciable de la justicia cuanto su tendencia ideoldgica
liberal —ajena, decia, al «pseudo-positivismo» de los técnicos de «postura
politica autoritaria, conformista y conservadora»—, del iusnaturalismo venia
a defender el criterio de una justicia objetiva, pero no plasmada en el orden
natural inmutable, rigido e inflexible del Derecho natural tradicional, sino en
los derechos fundamentales de la persona, ya alli relacionados con el Estado
de Derecho (¢f. 1962, pp. 68-72 y 75-77).

Poco después, en los anos 1964-1965, es cuando Elias Diaz comienza a
trabajar en profundidad sobre el pensamiento de Miguel de Unamuno, la
tigura intelectual mas presente en la Salamanca de su infancia:

«El alma de la ciudad, con sus a favor y en contra, con sus internas
contradicciones y su voluntariosa “alterutralidad”, era sin duda Miguel de
Unamuno, quien (tras su muerte el 31 de diciembre de ese mismo afno de
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1936 y en medio su valor civico el famoso 12 de octubre en su Universidad)
seguiria siéndolo como simbolo para la mejor posteridad. De todo esto se
hablaba en voz baja con sumo cuidado y prudencia (y temor) en aquella
Salamanca, donde se habian producido en aquellos primeros momentos, y
después también, muertes, asesinatos, entre otros, de catedraticos como Cas-
to Prieto Carrasco, diputados como José Andrés Manso o, incluso, del pastor
evangélico Atilano Coco» (2018, p. 16).

La primera manifestacién académica de la preocupacién unamuniana de
Diaz es la edicién en 1965 de una seleccidn de sus textos politicos, Unamuno:
pensamiento politico (Antologia), para la que prepard un estudio preliminar. Su
posterior libro, Revision de Unamuno, publicado en 1968, es una muy amplia
reelaboracién de ese primer estudio, aunque «bastante mas matizada», pun-
tualizaria él mismo (1968, p. 11). La esencia de este libro esta bien resumida
en su «Introducciény: la «revision» de Unamuno pretendia ser a la vez analisis
y critica de las contradicciones y tensiones de su liberalismo, reflejo de la
época, desde una concepciéon democratica y socialista que no pretendia mi-
nusvalorar «nuestra importante tradicion liberal», en la que, como se venia a
reconocer, el pensamiento de Unamuno encajaba a duras penas (¢f. 1968, pp.
9-11; asi como Banuls, 2004, § 1-5 y pp. 360-361).

IV. OPOSICION POLITICA Y OPOSICIONES ACADEMICAS:
LOS PRIMEROS LIBROS (1966-1975)

El decenio siguiente, entre 1966 y 1975 es para Elias Diaz época de es-
tudio v, a la vez, de actividad politica: de «oposicién (para la democracia) y
oposiciones (para la universidad)», como reza el titulo de la segunda parte
de su Autobiografia en fragmentos (2018, p. 49). Aun variando algo la division
temporal que yo estoy siguiendo, ¢l mismo ha escrito que sus «afos mas di-
rectamente politicos» van de 1963 a 1969 (1986, p. 14 [en 2003a, p. 37]). Pero
esos anos, mas el periodo del que ahora trato, son, ante todo, de extenso y
constante estudio. Es entonces cuando se preparan y aparecen los cinco libros
mas sistematicos antes citados en la Introduccidn, el primero de ellos Estado
de Derecho y sociedad democratica (1966), que fue también un libro de combate
en la oposicidén democratica al franquismo, entre otras razones por su éxito
editorial gracias al secuestro por orden del Ministerio de Informacion y Tu-
rismo?. Su titular, Manuel Fraga Iribarne, nadaba en las contradicciones de
secuestrar un libro académico y doctrinalmente inocente tras haber venido
defendiendo que el sistema franquista era un Estado de Derecho y hecho

2 Tengo un ejemplar de la segunda edicidén (que, por la dedicatoria, Elias me regal6 en 2006, cuarenta
anos después), que en la pagina de créditos dice: «Primera edicion 5.000 ejemplares. Octubre, 1966.
Segunda edicion 4.000 ejemplares. Diciembre, 1966». No eran tiradas menores en aquella época (ni en
esta) para un libro de ensayo.
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aprobar aquel mismo afio una Ley de Prensa e Imprenta que habia eliminado
la obligatoriedad de la censura previa pero permitia excluir la difusion de
cualquier publicacién ya impresa. El pronto levantamiento del secuestro por
el Tribunal de Orden Publico hizo del libro un superventas en los medios
estudiantiles y cultos de la época.

Una breve resena del contenido de este libro debe comenzar con las re-
petidas frases que abren su «Introduccion»:

«No todo Estado es Estado de Derecho. Por supuesto, es cierto que todo
Estado crea y utiliza un Derecho, que todo Estado funciona con un sistema
normativo juridico. [...] Designar como tal a todo Estado, por el simple
hecho de que se sirve de un sistema normativo juridico, constituye una im-
precision conceptual y real que solo lleva —a veces intencionadamente— al
confusionismo.» (1966, p.7;9.* ed., p. 39).

El dardo iba claramente dirigido contra la pretension del régimen
franquista de ser un Estado de Derecho. Al desarrollo basico de aquella
tesis se dedicaban, por activa y por pasiva, los dos primeros capitulos del
libro, uno al Estado de Derecho liberal y otro al Estado totalitario. En el
primero se situaba histéricamente la férmula del Estado de Derecho, cu-
yos rasgos basicos e indispensables para poder hablar con propiedad eran
los cuatro siguientes:

«a) Imperio de la ley: ley como expresion de la voluntad general.

b) Separacion de poderes: legislativo, ejecutivo y judicial.

c) Legalidad de la Administracién: regulacién por la ley y control judicial.
Derechos y libertades fundamentales: garantia juridico-formal y realiza-
ci6n material» (1966, p. 18;9.* ed., p. 44).

El segundo capitulo, que era el resultado de las citadas estancias de in-
vestigacion en Italia y Alemania, era un analisis doctrinal de las principales
teorizaciones del fascismo italiano y del Estado nacional-socialista, que con-
figurarian la antitesis del Estado de Derecho junto a «otras manifestaciones
totalitarias a ellos asimilables», en las que se sobreentendia el régimen fran-
quista, nunca mencionado expresamente (1966, p. 63;9.% ed., p. 98).

Pero Estado de Derecho y sociedad democratica pretendia ir mas alla del mi-
nimo del liberalismo, especialmente en su formulacién decimonoénica, para
lo que dedicaba otros dos capitulos a sendos modelos superadores: uno, el del
Estado social de Derecho, en plena realizacion en los sistemas democraticos
europeos de la época,y otro, el Estado democratico de Derecho, que seria el
horizonte ideal de una sociedad plenamente democratica, esto es, para Diaz,
una sociedad igualitaria o socialista, siempre, segiin se concluia en las Gltimas
paginas del libro, «respetando las exigencias fundamentales del Estado de
Derecho», y entre ellas la «garantia y realizacion material de los derechos y
libertades fundamentales» (1066, p. 126;9.% ed., p. 177).

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 111-138



118 Alfonso Ruiz Miguel

El secuestro de Estado de Derecho y sociedad democratica dio lugar a unos
informes policiales que parece que tuvieron consecuencias algo mas adelante,
tanto en el confinamiento de su autor durante el estado de excepcién del
69 como en las arduas dificultades en sus oposiciones a catedra. El estado de
excepcion se declard en enero de 1969 tras el homicidio de Enrique Ruano
en dependencias policiales y la consiguiente reacciéon de los estudiantes uni-
versitarios, dio lugar a la detencién y confinamiento de un buen grupo de
«desafectos al régimen», entre los que estuvo Elias, que habia sido profesor de
Ruano y habia establecido amistad con él. A él le enviaron confinado a un
pueblito de Jaén,Villargordo, donde pas6é dos meses acompanado de su fami-
lia y,a decir verdad, de la buena gente de alli, que le acogi6 hospitalariamente
y le ha seguido recordando muchos anos después. Tras el episodio del confi-
namiento, para poner un poco de distancia en el enrarecido ambiente politi-
co del pais, aceptd una invitacién como profesor visitante el curso 1969-70
en Pittsburgh, Estados Unidos. Alli impartié un curso sobre el pensamiento
espanol contemporaneo de cuyas notas terminaria por aparecer, ya en 1974,
su libro Pensamiento espafiol 1939-1973.

La producciédn intelectual de estos afios es abrumadora porque a la vuelta
de Estados Unidos, en 1971, se publica Sociologia y Filosofia del Derecho y dos
afios después, en 1973, La filosofia social del krausismo espariol. El primero de
estos dos libros era sobre todo una memoria de catedra, es decir, el contenido
del ejercicio de una oposicion en la que era forzoso presentar la propia visiéon
sobre la materia en cuestion. La «Nota introductoria» comenzaba confesan-
do ese caracter forzoso como excusa de un libro que, decia, habria debido
esperar a una mayor madurez pero que «una vez irremediablemente escrito»,
podria servir como material para debates y criticas y como borrador para
«futuras hipotéticas reelaboraciones» (1971, p. 7). Ambas aspiraciones termi-
naron cumpliéndose: esta Gltima en la revision llevada a cabo en el Curso de
Filosofia del Derecho (1998), ya como sencilla destilacion de lo esencial para
las clases; pero de mayor importancia e interés es la primera aspiracién, que
se cumplié bien al menos en una de las dos pretensiones basicas del libro:
por una parte, como lo anunciaba el mismo titulo, cambiar el enfoque de la
materia, que tradicionalmente se venia denominando, y todavia se denomi-
naba entonces, «Derecho natural y Filosofia del Derecho» y que ahora daba
el novedoso giro de prescindir del primer rotulo y de afadirle, e incluso
anteponerle, el de «Sociologia del Derecho»; por otra parte, en lo que atafie
a la filosofia juridica, el libro defendia una aproximacion teérica también
novedosa por la pretension de criticar y superar tanto el iusnaturalismo es-
colastico dominante en Espafa en los estudios y las ensefianzas de nuestra
materia como su alternativa del positivismo mas bien ramplén y formalista
que, con todas las excepciones que reconocia, Diaz veia como tendencia
general entre los juristas.

Como reivindicacién de la sociologia del Derecho, la pretension de Elias
Diaz ha resultado basicamente fallida: en Espana, ni en la dedicacién acadé-
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mica ni en los planes de estudio de Derecho, y menos atin en los de otras
facultades, la Sociologia juridica ha logrado establecerse nunca de manera
general, reduciéndose a una docencia escasisima o marginal y al cultivo por
investigadores contados, como el socidlogo José-Juan Toharia, el temprana-
mente malogrado Manuel Calvo o el actual director del Instituto Internacio-
nal de Sociologia Juridica de Onati, Jos¢ Maria Sauca.

En su otra pretension, la superacion tanto del iusnaturalismo escolastico
como del positivismo formalista, Sociologia y Filosofia del Derecho fue una bo-
canada de aire fresco en el panorama de nuestros estudios iusfilosoficos. Alli
aparecian bien estudiados los dos principales autores que habian renovado la
filosofia del Derecho de la segunda posguerra, ambos en debate interno con
la obra de Hans Kelsen: Herbert L. A. Hart y Norberto Bobbio (¢f- 1979, esp.
§ 42). Con ello se estaban poniendo las bases para la renovacion que, sea den-
tro del positivismo juridico o mas alla de él —no es este lugar para entrar en
estos matices—, seguiria en nuestra filosofia juridica por obra de discipulos
directos de Elias, como Francisco Laporta, Liborio Hierro, Manuel Atienza,
Juan Ruiz Manero, Juan Carlos Bayon, pero también por otros no tan directos
que también han recibido su influencia, como Luis Prieto, Javier de Lucas,
Juan Antonio Garcia Amado, Juan Ramoén de Paramo, José-Juan Moreso, Ma-
rina Gascon, Maria José Afion, Marisa Iglesias, Josep Aguil6, Isabel Lifante o
Angeles Rddenas, por citar a quienes primero me han venido a la memoria,
pidiendo excusas a y por quienes sin duda me dejo en el tintero.

El motivo inmediato de Sociologia y Filosofia del Derecho, como he dicho,
fueron las oposiciones académicas, que en el caso de Elias Diaz siguieron una
tortuosa peripecia muy ilustrativa de las dificultades que el franquismo —es
decir, sus valedores mas estrictos, a los que la legislacion y las autoridades de
la época daban via libre— ponia para acceder a ciertas catedras, como preci-
samente la oficialmente llamada «Derecho natural y Filosofia del Derecho».
Se present6 a tres oposiciones a plazas de catedra (en realidad, una de ellas
de «profesor agregado», que era un intermedio entre el profesor adjunto y
el catedratico, mas asimilable a este por la similar dificultad de los ejercicios).
La primera, en 1966, para las Universidades de Oviedo y Santiago, la gana-
ron dos discipulos del filosofo del Derecho ultramontano Francisco Elias
de Tejada, uno de ellos, Francisco Puy Muifioz, por cierto, cuiiado de Fraga
Iribarne. En la segunda, en 1970, convocada dos anos antes para dos plazas
de agregado en la Complutense, Elias de Tejada se las arreglé de nuevo para
excluir a Elias Diaz con la «hazana» de conseguir la mayoria para un tercer
candidato a quien ¢l mismo habia denigrado en los ejercicios por su incom-
petencia académica, que asocid publicamente a su sordera. La tercera opo-
sicion, convocada en 1967 para Oviedo (ampliada en 1969 para Zaragoza),
terminé nada menos que en 1973 —justo el afio en el que se habia trasladado
de la Complutense a la Auténoma de Madrid— tras multiples obsticulos y
manipulaciones a cargo de Elias de Tejada, que una vez mas era miembro del
tribunal. Gracias a tres catedraticos cabales y honrados —Felipe Gonzilez
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Vicén, José Delgado Pinto y Nicolas Lopez Calera, este tltimo tras romper
personal e ideoldégicamente con Elias de Tejada—, Elias Diaz pudo obtener
por fin esa catedra de Oviedo.

En 1973 y 1974 aparecen dos obras que reflejan la preocupacion de
nuestro autor por la historia del pensamiento, que centré particularmente en
el pensamiento espafiol de los siglos XIX y XX vy, dentro de él, sobre todo
en su vertiente liberal y socialista. Al final del apartado anterior ya he dado
cuenta de la pretension esencial del libro de 1968, Revision de Unamuno,
que es uno de los antecedentes de aquella preocupacion por la historia del
pensamiento espanol. Otro antecedente importante es el amplio estudio pre-
liminar para la nueva ediciéon de Minuta de un testamento, de Gumersindo de
Azcarate, originalmente publicada de forma anénima en 1876 (¢f. Azcarate,
1876,y Diaz, 1967). Ese estudio entronca directamente con el libro de 1973,
La filosofia social del krausismo esparfiol,la primera obra de amplio aliento sobre
este tema, pues Azcarate fue, con Giner de los Rios, Montero Rios, Emilio
Castelar y otros, uno de los fundadores de la Institucion Libre de Ensefianza,
asi como uno de los seguidores de la filosofia krausista, traida a Espafia por
Julidan Sanz del Rio, que era el protagonista inicial del libro. En efecto, su
pregunta de partida era por qué Sanz del Rio habia importado a Krause, un
pensador de menor relevancia en la historia de la filosofia del siglo XIX,y no
a Hegel. La respuesta era que precisamente Krause proponia un pensamiento
mas acorde con el espiritu racionalista y de liberalismo ético, no econémico,
que luego desarrollaria la Institucién Libre de Ensenanza, abierta también
al pensamiento socialista democratico, bien representado sobre todo por el
socialismo humanista de Fernando de los Rios.

La segunda obra, Pensamiento espariol 1939-1973, que tuvo bastante influen-
cia en su momento, se publicd en 1973 en una primera version casi completa en
los tres primeros ntimeros de Sisterna 'y en 1974 en versiéon definitiva como libro.
Se recogia alli, como ya dije, un trabajo de cuatro anos iniciado con el programa
de las clases en la Universidad de Pittsburg, en 1969-70, y ahora afiado que se
publicé en un momento en que «no existia en absoluto en Espana ni un solo
libro ni estudio de conjunto sobre lo producido intelectualmente entre nosotros
durante ese largo y ominoso periodo» (1986, p. 21 [en 2003a, p 57]). En una
entrevista para la revista Doxa en 1994, Francisco Laporta y yo le provocamos
un poco sobre este libro como «un poco contradictorio» porque en €l compa-
tibilizada la denuncia de la represién franquista con una defensa «benevolente»
de la produccién intelectual de la época. En su respuesta, Elias reconocia que el
libro habia estado animado por el espiritu de reconciliacién y pacto que alentd
la transicion a la democracia, rescatando también a quienes evolucionaron desde
posiciones inicialmente franquistas (1994b, § [4]23). Como indicacion revelado-
ra del talante de nuestro autor, merece ser contada aqui una anécdota que vivi
personalmente: muchos anos después, en 2021, recibi un libro muy bien escrito
deVictor Méndez Baiges, La tradicién de la intradicion, en el que, adornado a veces
de un tono sarcastico, dedicaba una dura critica a Elias Diaz y su libro sobre el
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pensamiento espanol, del que, en lo esencial, con objeto de marcar la radicalidad
de la ruptura que la guerra civil y su posguerra impuso en el mundo intelectual,
se distanciaba lamentando sobre todo la escasa consideraciéon hacia Ortega y
Gasset y la excesiva estima hacia los extalangistas liberales e, incluso, hacia figu-
ras como Aranguren o Tierno.Teniendo como tengo aprecio y una muy buena
relacién personal con Victor Méndez, mantuvimos un intercambio en el que
le sefialé mis discrepancias, que el asumid en una amable y larga explicacion. El
final del asunto, y mi interés en relatarlo aqui en recuerdo del maestro, se resume
en mi mensaje electronico de respuesta a Méndez:

«Gracias, amigo Victor, por tu extensa explicacidn, tanto sobre el objetivo
del libro como sobre tu relacidon con Elias. Cuando te escribi, una de mis preo-
cupaciones era como le podria sentar a Elias un texto como el tuyo, pensando
que le daria el gran disgusto de su vida, hasta amargarle lo que le queda de
vida. Para mi sorpresa, después de enviarte mi mensaje, hablé con él y supe que
conocia bien el libro y que habia intercambiado correspondencia contigo v,
lo que me tranquilizé6 mucho mas, que no se habia tomado tus criticas como
impertinentes u ofensivas. Asi que, todo sumado, encuentro aceptables tus ex-
plicaciones, que te agradezco de veras» (23 de mayo de 2012).

Victor Méndez, nobleza obliga, me respondidé el mismo dia dedicando
este parrafo a confirmar mi conclusion:

«Envié el libro a Elias Diaz el primero de todos, y con una dedicatoria en
la que le formulaba una peticién de indulgencia. Me respondid con una car-
ta menos dura de lo que me esperaba, y en la que senti que, de alguna forma,
me daba una leccién. Yo le respondi con otra carta en la que le agradecia lo
que me parecié una actitud bien generosa de su parte».

Como ha quedado dicho de pasada, el primer ntmero de la revista Sistema
aparecid en enero de 1973. Sufragada entonces y durante bastantes afios por
una fundacién patrocinada por Ruiz-Giménez, fue dirigida por Elias hasta
2017. Mas que al titulo de «Sistema» —en realidad apenas defendido en la
presentacion del primer nimero, pues se habia elegido sin entusiasmo entre
los poquisimos disponibles en el registro que no sonaran a marca comercial—,
la publicacion, de aparicion trimestral, pretendia responder de manera am-
plia al subtitulo de Revista de Ciencias Sociales, que la misma presentacion se
apresuraba a cualificar: seria «una revista de ciencias sociales y también —en
intima relacion— de filosofia y de lo que, genérica y un tanto imprecisamente
denominamos pensamienton; en particular, se planteaba contribuir «al analisis
socioldgico de la realidad y la cultura espafiola actual» con el propodsito de
«construir un pais donde se hayan puesto las bases para una auténtica vida
intelectual y una libre convivencia civily. El primer ntimero daba el tono de la
calidad y la variedad de esos propdsitos con colaboraciones de Salvador Giner,
Manuel Tufién de Lara, José Luis L. Aranguren, Juan Marichal, José-Carlos
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Mainer, Luis Garcia San Miguel, Vicente Aguilera Cerni vy, en fin, del propio
Diaz, que, como ya he dicho, publicaba en él la primera parte de sus «Notas
para una historia del pensamiento espanol actual (1932-1972)».

Muy poco antes de la muerte de Franco, en octubre de 1975, la revista
dedicé un «Namero monografico sobre Pablo Iglesias en el cincuenta ani-
versario de su muerte», con articulos de Julidn Besteiro, Enrique Moral y
Antonio Elorza, junto a una seleccion de textos del fundador del PSOE. El
namero resultd ser una provocaciéon para el régimen, que citd a su director
como «presunto inculpado» en un sumario por alguno de los delitos estable-
cidos en un Decreto-Ley de aquel mismo afio dirigido a la «prevencién del
terrorismo» y con una peticion del fiscal de entre dos y seis afios de prision.
La transicién terminé por dejar en el aire semejante acusacion.

Los dos afos que entre 1974 y 1976 pas6 Elias Diaz en Oviedo tras obtener
la catedra fueron para él «importantes, inolvidables» (1986, p. 23 [en 2003a, p.
61]): aparte de las clases, es el momento de su encuentro con las gentes del PSOE
asturiano, tanto dirigentes como trabajadores y mineros en forma de extension
universitaria, aunque su inscripcion formal en ese partido parece que se produce
en junio de 1976 (¢ 2003a, p. 108, nota 25, corrigiendo el probable error de
fecha de Diaz, 1986, p. 22 [en 2003a, p. 58]). Esos son también los anos —hay
que recordarlo para los jovenes, como diria el propio Elias— en los que, desde
la muerte de Franco en noviembre de 1975 hasta la Ley de Reforma Politica,
de enero de 1977, se pone en marcha la transicion politica en Espana. Dejo la
Universidad de Oviedo en 1976 para pasar el curso siguiente en la de Valencia y
termina por reunirse con su familia en Madrid al conseguir, ya en 1977, 1a cate-
dra en la Universidad Autobnoma, donde permanecera en adelante. Esa venida a la
Auténoma merece un doble comentario. Por una parte, se trataba en realidad de
una vuelta, porque ya habia estado contratado durante el curso 1973-1974 en esa
universidad, que no solo tenia un plan de estudios experimental propio sino que,
respondiendo a su nombre (como la coetinea Autobnoma de Barcelona), gozaba
también de una autonomia mayor que las demas universidades para seleccionar
a su profesorado. Aurelio Menéndez, decano de la Facultad de Derecho desde
su inicio en 1970, habia intentado atraer a Ruiz-Giménez, que no se decidi6 al
traslado, y aceptd la recomendacion de contratar a Elias, que fue acompanado
por un equipo de jévenes ayudantes, entre los que figuraban Francisco Laporta,
Liborio Hierro yVirgilio Zapatero. Ellos fueron quienes alli mantuvieron encen-
dida la llama de una filosofia del Derecho moderna hasta la vuelta definitiva de
Elias Diaz. Por otra parte, ese tltimo concurso de traslado fue también el tltimo
episodio de las interminables trabas del muy querulante Elias de Tejada, que tras
firmar la convocatoria recus6 a los cinco miembros de la comision que debian
juzgar el concurso con el argumento principal de

«la incapacidad que apreciaba en los comisionados para valorar las obras con
las que se presentaba al concurso, pues en ellas se utilizaban lenguas cuya
ignorancia daba por supuesta en los miembros de la Comisién: en el caso de
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su presidente, por haber tenido que valorar sus capacidades cuando lo tuvo
como alumno vy, en el caso de los vocales, por no constarle en ellos poliglotia
tan acentuada como la requerida; las lenguas eran, segin relacién del propio
recusante, “accadio, agni, akikuyu, arabe, ashanti, baoulé, beté, checo, chino,
croata, danés, finlandés, gouro, griego moderno, hebreo, holandés, islandés,
japonés, malayo, noruego, polaco, rumano, ruso, sanscrito, senoufo, sueco,
swahili, vasco, vietnamita y zuld”» (Vallejo 2015).

La recusacion de este tradicionalista carlista acérrimo —tan acérrimo que
lleg6 a decir que consideraba a Franco, «con Maroto, el hombre mas enemigo
que el carlismo haya tenido» (EI Pais, 1977)— no llegd a prosperar, aunque ¢l
pudo acceder a una catedra de la Complutense en octubre de 1977, sin llegar
a terminar el curso por su muerte pocos meses después.

V. RUTINA ACADEMICA Y CONSTITUCION (1976-2003)

Los anos siguientes, de 1977 a la jubilacién en 2004, podria decirse que
vienen marcados sobre todo por la rutina académica, es decir, por las clases,
seminarios y conferencias y por la investigacion, es decir, la lectura y la escri-
tura de textos. En la rutina de las clases hubo solo una variacién significativa,
que en realidad afect6 a toda la Facultad de Derecho de la UAM: los estudios
del entonces principe de Asturias, Felipe de Borbon, entre 1988 y 1993. Una
anécdota que revela el sentido del humor de Elias Diaz se produjo en la prime-
ra clase al grupo del principe, a primeros de octubre de 1988, que le toco dar
a él en un aula abarrotada por las camaras y los fotdgrafos de prensa. Tras dar
la bienvenida a los nuevos estudiantes, Elias comenzo su clase de la siguiente
manera (segin mi recuerdo de su propio relato): «El primer dia de clase, todos
los profesores suelen decir que su asignatura es la mas importante de la carrera.
Pero la verdad es que solo esta materia, la teoria del Derecho, responde a esa
maxima importancia, y la prueba de ello la tienen ustedes en la cantidad de
periodistas y camaras que, como todos los anos, hoy nos acompanan aqui».

En el ambito de la investigacidn, la rutina de este periodo continud en
forma sobre todo de articulos académicos, la mayoria de ellos luego reunidos
en siete de los ocho libros publicados en este periodo de mis de veinticinco
anos. El tnico libro que escapa al modelo de la recopilacion de articulos es
el Curso de Filosofia del Derecho (1998), un manual de extension y pretensio-
nes limitadas, escrito con motivo de la reduccidon de esa materia a un curso
cuatrimestral en vez de anual tras el «Plan Bolonia» y que recoge lo esencial
del contenido de tales clases. Sobre los otros libros, casi todos de reflexion
académica sobre la politica, haré una somera referencia enseguida.

La rutina académica, como se ve generosa en letras de imprenta, corres-
ponde bien a la definida vocaciéon de nuestro autor, cuya actividad extraa-
cadémica, especialmente en la esfera de la politica activa, fue siempre mas
bien marginal. Las excepciones que podrian matizar la anterior afirmacion
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mas bien la abonan que la desmienten. Para contextualizar, se debe recordar
que rehuso la invitaciéon de Alfonso Guerra a presentarse como candidato del
PSOE en Salamanca en las elecciones de 1977, asi como, ya en diciembre de
1982, resistid la fuerte tentacidon del ofrecimiento de la embajada en Roma
por Fernando Moran, ministro de Asuntos Exteriores del entonces recién
constituido primer gobierno socialista. Lo que si aceptd ese mismo mes fue
la direccién del Centro de Estudios Constitucionales, hoy Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, como ¢l hubiera querido denominarlo, algo que
hizo algunos anos después la historiadora Carmen Iglesias. No le dio tiempo
a ello, y casi a no mucho mas, porque dimiti6é antes de cumplir un aflo ago-
biado por las cargas burocraticas del cargo, claramente ajenas a su modo de ser,
por mas que en los datos curriculares de uno de sus escritos autobiografico,
en frase reconociblemente suya, alegara «incompatibilidad legal y real con su
puesto de profesor en la Universidad» (1986, p. 27).

La Gnica actividad mas directamente cercana a la politica en la que Elias
incurrié fue su participacion en la Comision que Gregorio Peces-Barba
cre6 para asesorarse como ponente de la Constitucion. Pero se traté de
una actividad mas cercana a la labor intelectual que a la practica activista.
Fue algo que conozco bien porque yo mismo, junto a Miguel Satrastegui,
entonces jovenes ayudantes sin apenas clases, acompafiamos con asiduidad
practicamente cotidiana los trabajos del ponente socialista antes y durante
la ponencia constitucional (¢f. Peces-Barba, 1988, pp. 24 y 29). La Comi-
sidn estaba formada por un grupo amplio de profesores del area socialis-
ta y reunia de vez en cuando, sin periodicidad establecida, a unos pocos
profesores, entre los que yo recuerdo, ademas de a Elias, a José-Antonio
Gonzalez Casanova, José Vida Soria, Tomas de la Quadra y Liborio Hierro,
a los que se unian varios parlamentarios socialistas, como Luis Goémez Llo-
rente, Eduardo Martin Toval, Plicido Fernandez Viagas, Virgilio Zapatero,
Antonio Lopez Pina vy, last but not least, sin fallar casi nunca, Alfonso Guerra
(Felipe Gonzilez, creo, solo aparecié en una reunién mas amplia con cargos
del PSOE en el parador de Sigiienza: ¢f. Peces-Barba, 1988, p. 27)°. Elias,
como se ha reconocido, es el inspirador de la férmula inicial del articulo 1.1
de la Constitucidn, «Espafia se constituye en un Estado social y democratico
de Derecho», que Peces-Barba logré6 mantener con la pretension, mas bien
voluntarista, de recoger asi la interpretaciéon que de esos términos proponia
el libro de 1966 sobre el Estado de Derecho, en el que la idea de «Estado de-
mocratico de Derecho» —que fue la inicialmente aceptada por la ponencia
a propuesta de Peces-Barba— pretendia equivaler programatica e idealmen-
te a la consecucién progresiva de un sistema socialista. Naturalmente, de la

> Ninguna de las anteriores reuniones se debe confundir con la jornada que convocé Peces-Barba

el 17 de enero de 1978, tras la apertura de enmiendas al anteproyecto de Constitucion, a la que asistid
un amplio nimero de profesores de distintas universidades, muchos de ellos no cercanos al PSOE (¢f.
Peces-Barba, 1968, pp. 94 y ss.).
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expresion constitucional se han hecho muy distintas interpretaciones y no
es cuestion de entrar aqui en un debate sobre ellas.

Asi pues, salvo en momentos puntuales, la militancia politica de nues-
tro autor fue indirecta y sobre todo a través de la reflexiéon intelectual. De
la naturaleza de su militancia, por lo demas, da buena cuenta una anécdota
que vivi personalmente y que resulta obligado repetir aqui. Fue hacia 1989
0 1990, con la denuncia sobre los atentados del GAL hirviendo en la prensa,
cuando unos veinte profesores de la Auténoma de Madrid nos reunimos
en una comida con Matilde Fernandez, ministra desde el final del segundo
gobierno de Felipe Gonzalez. A la hora de las presentaciones, cada uno iba
diciendo su nombre, especialidad y facultad, afladiendo que era simpatizante
o militante del PSOE hasta que le toco el turno a Elias, que terminé por
calificarse como «militante no simpatizante». No lo hizo por «aficiéon a la
paradoja», segiin lo explico él mismo después, sino

«ante practicas de corrupciéon que me parecian reprobables e, incluso, de
guerra sucia atentatorias contra el Estado de Derecho, por el que tanto
habiamos luchado. Pero preferi seguir haciéndolo desde dentro» (2003a,
p. 108, nota 25).

De la cercania indirecta a la politica, a través de la reflexion intelectual y
académica, dan cuenta la mayoria de los libros publicados por Diaz en este
fructifero periodo. Solo quedaria fuera de ese marco, y aun relativa y parcial-
mente, el altimo de ellos, Un itinerario intelectual. De filosofia juridica y politica
(2003a), que retne cuatro escritos, tres de ellos de reflexion sobre la propia
vida y obra (de los que tantas cosas estan recogiendo las presentes paginas): la
autobiografia publicada en Anthropos en 1986, la ya citada entrevista (o como
él la denomind, «dialogo critico») que le hicimos para Doxa Francisco La-
porta y yo en 1994 con motivo de su sesenta aniversario (1994b) y, en fin, su
discurso de doctorado honoris causa en la Carlos 111, en 2002; el cuarto escrito
recogia las décimas Conferencias Aranguren, que, organizadas por el Instituto
de Filosofia del CSIC el ano 2001, dedicd a una revision del tema del Estado
democratico de Derecho mediante una confrontacion entre las «razones del
Estado» y la vieja nocidn de «razén de Estado», alli eminentemente represen-
tada por la teoria de Carl Schmitt (2002).

Los titulos de los seis restantes libros dan solo una idea aproximada de
su contenido: Legalidad 'y legitimidad en el socialismo democratico (1978), Socia-
lismo en Espariia: el partido y el Estado (1982), De la maldad estatal y la soberania
popular (1984), La transicion a la democracia (Claves ideoldgicas, 1976-1986)
(1987), Etica contra politica. Los intelectuales y el poder (1990), Los viejos maes-
tros. La reconstruccion de la razon (1994a). Se podria afiadir que los textos que
los componen —29 articulos académicos, mas los 28 de articulos de pren-
sa recogidos en La transicién a la democracia— giran sobre todo en torno a
su concepcidn tedrica democritica y socialista, siempre con algunos temas
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recurrentes como estribillo: la teoria de la legitimidad politica y la justifica-
ci6n de la democracia, el socialismo democritico como horizonte, la critica
a los criticos izquierdistas del Estado de Derecho, la historia como media-
ci6n entre hechos y valores (y dentro de la historia, la Declaracién de dere-
chos de 1789, el marxismo interpretado en clave democratica, la Institucidon
Libre de Ensefianza como antecedente del socialismo democratico, las varias
vicisitudes del PSOE, etc.) v, en fin, la encarnacién de los ideales liberales y
socialistas en «viejos maestros» como Ortega, Unamuno, Besteiro, Fernando
de los Rios, Tunién de Lara, Gonzalez Vicén, Tierno Galvan, Renato Treves
0, last but not least, Norberto Bobbio.

No estoy seguro de la siguiente apreciacion, porque no llegué a compar-
tirla con Elias, pero pienso que de todos los libros anteriores, al que mas apego
intelectual tuvo fue a De la maldad estatal. . ., pero en el que mas afecto personal
puso fue, sin duda, Los viejos maestros. La reconstruccién de la razén, cuyo subtitulo
—no en vano recuperado en el libro de la tesis de Banuls (2004)— resume
muy bien el nacleo esencial de su empeno: rehacer de nuevo el pensamiento
y la practica democraticos en pro de una mayor igualdad en libertad, frente a
los intentos y logros de destruccién y deterioro de la razéon que marcaron el
siglo XX, hoy de nuevo en acecho. En esa reconstruccion, la idea protagdnica
y mil veces repetida en sus escritos es la de la democracia como doble parti-
cipacidn: de un lado, participacién en los procedimientos, no solo mediante
el sufragio y la representacion politica a través de los partidos politicos sino
también por el uso de todas las libertades politicas a través de los movimientos
sociales; y, de otro lado, participacion en los resultados, en forma de disfrute
de los derechos, especialmente los derechos sociales, que garanticen la mayor
igual libertad posible de todos.

A estas alturas ya serd evidente para todo lector que la obra de Elias Diaz
es un constante volver sobre los mismos temas, algo que responde de lleno a
su propio caracter. Como anécdota personal, que corroboraran quienes convi-
viamos con él a diario, raro era el mes en que no llegaba a la universidad, casi
siempre algo encendido, con un tema de comentario que le podia durar una
semana o quince dias, sin garantia de que no volviera a aparecer con el trans-
curso del tiempo. Podia ser algo que habia oido en la radio al venir a la facultad,
como, por poner un ejemplo que recuerdo bien, la opinién de algtin tertuliano
sobre que las bases de la Constitucion del 78 se habian sentado durante el ré-
gimen franquista por obra de los ministros del Opus Dei. Elias no se limitaba
a negar la tesis, sino que argumentaba con las mas variadas razones de forma
tan apasionada como incansable y recurrente. Y de parecido tenor eran sus
requisitorias a los discipulos a trabajar en la historia del pensamiento espafiol,
que se repetian con motivos variopintos que podian ir desde el comentario en
una entrevista de algiin prestigioso intelectual extranjero sobre la necesidad de
ocuparse de la historia del pensamiento del propio pais hasta la aparicion de las
obras completas de Tierno Galvan. Por afadir otra anécdota que complementa
el anterior rasgo con el de su inclinacién a cambiar el mundo y a influir en sus
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allegados en un nivel por encima de las meras sugerencias, recuerdo un dia en
la zona de Llanes, donde la familia veranea, en el que su hijo Pablo y yo nos
habiamos adelantado en entrar en la playa. Yo vi un hueco ya cerca del mar y
propuse dejar alli las toallas, pero Pablo me disuadié: «No te molestes porque
cuando llegue mi padre seguro que nos hace cambiar de sitio».

VI. LA ETAPA DE LA ]UBILACI()N: HOMENAJES Y
REVISIONES (2004-2014)

A partir de 2004, con la jubilacién, Elias Diaz no dejé inmediatamente
las clases, pues entendié que su nombramiento como profesor emérito le
obligaba a continuar dando su curso de Filosofia del Derecho. Aunque tal
nombramiento es siempre un honor vitalicio, mantuvo el curso durante los
dos anos que duraba el contrato inicial (que por lo demas tenia una modesta
asignacién econdmica de profesor asociado, si no recuerdo mal). Llegada la
jubilacién, algunos de sus discipulos nos planteamos pronto reunir el clasico
libro de estudios en homenaje. Cuando le comentamos nuestro proposito,
su resistencia fue tan firme que, ademas de decirnos que no estaba dispuesto
a hacer un sitio en su biblioteca a lo que llamaba «el centén», amenazé con
«contraescribir a los invitados a participar en él para que no se tomaran la
molestia, que €l se lo agradeceria igual. Al final, el libro en homenaje se hizo
de una manera original y brillante gracias a una idea que él mismo inspir6:
pedir a algunos de «sus contemporaneos mas cercanos y sus discipulos di-
rectos de la inmediata generacidén» que comentaran sus trece libros hasta la
fecha,y anadir tras cada comentario, a modo de contextualizacion, algunas de
las recensiones que el libro correspondiente habia recibido en su momento
(¢f- sobre todo ello Hierro, Laporta y Ruiz Miguel, 2007b). Es asi como sur-
g16, con un no ocultable guifo a su libro sobre Unamuno, Revision de Elias
Diaz: sus libros y sus criticos (2007a), un volumen de 463 paginas bellamente
editado por el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales cuando era
director José Alvarez Junco. En el libro figuran los comentarios de Rail Mo-
rodo, Pedro Cerezo Galan, Manuel Atienza y Juan Ruiz Manero, José Luis
Abellan, Salvador Giner, Virgilio Zapatero, Alfonso Guerra, Nicolas Lopez
Calera, Luis Garcia San Miguel, Javier Muguerza, Gregorio Peces-Barba, José
Delgado Pinto y Ernesto Garzon Valdés. Junto a todo ello, a quien quisiera
ampliar la visién sobre los tres grandes temas de trabajo teérico de Elias Diaz
yo le recomendaria la vision de sintesis, «también “no acritica”», que como
«Introduccién» preparamos los tres editores del libro*.

* Vid. Hierro, Laporta y Ruiz Miguel, 2007c. La cita que acabo de hacer, corresponde a las tres pa-

ginas del «Aviso para lectores no avisados» que antecede a la edicién (Hierro, Laporta y Ruiz Miguel,
2007b), que, aunque firmado por los tres editores, fue enteramente redactado por la excelente pluma
de Francisco Laporta.
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En la revision de su obra, quiza el punto en el que mas se puede observar
una cierta evolucion, siempre en una lenta transicion sin rupturas, es en su
concepcion del modelo socialista. A partir de una constante y central defensa
del valor de las instituciones juridicas y politicas del Estado de Derecho, la
identificacion del socialismo en los primeros escritos con la socializacién
—no necesariamente estatalizacion— de los medios de produccidn, cuando
situaba el socialismo democratico entre el comunismo antidemocratico y la
socialdemocracia reformista que acepta el capitalismo, Elias Diaz va matizan-
do su posicidn hasta asumir el sistema de «economia mixta» (en tres sectores:
estatal, social de cooperativas autogestionadas y privado), bajo el criterio del
control democratico de la economia. Es asi como termina por declarar que
hay una profunda y radical vinculacion entre el liberalismo progresista y el
socialismo democratico y por aceptar el haber sido

«iempre un mero reformista (no estaba con la «revoluciény), un so-
claldemocrata que queria compatibilizar el socialismo y el marxismo con
el Estado de Derecho y la democracia pluralista: en el mejor de los casos,
un revisionista, como si no fuese todo, o casi todo, revisién y nada mas que,
critica y creadora, revision» (1994b, § 8).

Por todo ello resulta acertado el comentario de José-Juan Moreso en su
reciente nota necrologica:

«Recuerdo que le gustd que le dijera (en una carta manuscrita, como
¢l preferia comunicarse con los colegas) que sus ideas tenian un cierto aire
de familia con las del dltimo John Rawls (Justice as Fairness. A Restatement,
in Justice as Fairness: A Restatement E. Kelly ed. Cambridge, Mass: Harvard
University Press, 2001), cuando Rawls argumenta que los Ginicos dos mode-
los de sistemas compatibles con la justicia como equidad son el modelo de
la democracia de propietarios y el del socialismo liberal o democratico, como €l los
llamo [...]. Dejando a un lado el socialismo estatalista |...], ni el capitalismo de
laissez-faire ni el de welfare-state parecen ser compatibles para Rawls con los
principios de justicia» (Moreso, 2025: p. 64, n. 3; la traduccién es mia).

Tras la publicacion de la Revision de Elias Diaz, no tuvo especial descanso
en la jubilacion. Aparte de continuar dando conferencias y grabando diversos
audios en Canal UNED de la mano de Antonio Garcia Santesmases y Clara
Goémez Sanchez®, siguid escribiendo articulos, que termind por reunir en dos
libros mas: De la Institucién a la Constitucién. Politica y cultura en la Espania del siglo
XX (2009), que fue premio internacional de ensayo Jos¢é M. Caballero Bonald
en 2010,y EI derecho y el poder. Realismo critico y filosofia del derecho (2013). El ti-

> Pueden encontrarse ficilmente en Internet, tecleando «Elias Diaz» en el buscador de la pigina de

Canal UNED.
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tulo del primero de esos libros es una optima sintesis de la ocupacion y la preo-
cupacidén de nuestro autor por la historia contemporanea espafiola. Mas alla de
los titulos, ademas, ambos libros llevan el rasgo comtin de tener como protago-
nistas de varios de los capitulos a maestros y companeros suyos: Ruiz-Giménez,
Tierno Galvan y Aranguren en el primer libro y Francisco Tomas y Valiente,
Roberto Mesa, Luis Garcia San Miguel y Gregorio Peces-Barba en el segundo.
En esta lista, se pueden echar en falta al menos tres nombres de sendos contem-
poraneos con los que mantuvo una fraternal y estrecha amistad y con los que,
en realidad, aun sin dar titulo a ningn articulo, coincidié y debatié a fondo en
varias ocasiones: el socidlogo Salvador Giner, el filosofo Javier Muguerza y el
filésofo del Derecho Ernesto Garzén Valdés.

El citado escrito dedicado a Tomas y Valiente, preparado en 2011 para un
homenaje a los quince afos de su asesinato, merece recordarse aqui porque
Elias Diaz estaba en ese Gltimo y preciso momento hablando con €l por teléfo-
no a menos de diez despachos en la cuarta planta de la Facultad de Derecho de
la Auténoma de Madrid. El primero habia pasado por el despacho del segundo,
que no habia llegado todavia, y le habia dejado una nota para que le llamara.
En esa breve conversacidn, las Gltimas palabras de Tomas y Valiente antes de
recibir los disparos del asesino fueron «Tenemos que hablar», unas palabras que
Elias tom6 como «sefia de identidad» del pensamiento y la actitud vital del
gran jurista e historiador del Derecho y como «mensaje dirigido por él a todos
sus conciudadanos», para terminar por apropiarselas como lema o simbolo de
alcance mas general, en plena coincidencia sobre la necesidad del didlogo, la
reflexion y la conciliacion (2013, p. 147;y 2018, pp. 127-128).

La busqueda de la conciliacidon, como el afan por argumentar y dialogar,
han sido siempre inclinaciones congeniales con el caricter de Elias. En el
«Aviso para lectores no avisados» de la Revisién de Elias Diaz se encuentra un
retrato personal (escrito por Laporta) que viene aqui bien al caso:

«Podemos afirmar con toda contundencia que Elias Diaz no quiso par-
ticipar u organizar su propio homenaje, y que siempre se mostrd pudoroso
al respecto, pero eso no obsta para que siga siendo como es. Cualquiera que
le conozca sabe que gusta de discutirlo y matizarlo todo, y que es, ademas,
extremadamente bondadoso y gentil en lo que respecta a las relaciones per-
sonales. Lo Ginico que siempre pretendié fue enmendar un poco la plana
y no herir a nadie. La cantidad de tiempo y de energias que ha dilapidado
y dilapida Elias en argiiirlo todo —a veces con notoria reiteracién— vy los
cuidados que pone para no quedar mal con nadie son cosas que muchos
conocen y no pocos consideran casi un despilfarro. Pero asi es la cosa, y eso,
naturalmente, le llevaba una y otra vez a sugerir algin matiz v, sobre todo, a
cuidar el tema de los nombres. No para que entrara algiin figurén, ni mucho
menos. Nos sorprendia, por ejemplo, rogando por viejos amigos casi desco-
nocidos en circulos académicos o incluso por alguno de esos colegas que no
se habia distinguido precisamente por tratarle bien» (Hierro, Laporta y Ruiz
Miguel, 2007b, pp. 14-15).
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En el plano vital, la conciliacidn ha sido clave sea para aunar personas pro-
cedentes de distintos origenes pero en razonable posibilidad de convergencia
o re-conciliacién (como entre Ruiz-Giménez y Tierno Galvan: ¢f. 2003a, p. 30,
n. 10), sea para combinar posiciones distintas pero no incompatibles (como,
segtin lo precisé antes, entre las generaciones de 1956 y 1968: ¢f. 2018, pp.
27-28). En el plano tedrico, la conciliacién se convierte en mediacién, una
mediacién mas cercana a la dialéctica hegeliana que a la teoria de la negocia-
ci6n que no solo quisiera trascender los conflictos entre valores sino incluso
superar la escision entre ser y deber ser. No es lugar este para desarrollar tan
abstracto tema y bastara sintetizar el asunto con una autocita:

«Elias Diaz suele resistirse, casi vitalmente, a elegir en los conflictos entre
valores. Ahora debemos decir en su elogio que cuando se ha visto forzado a
ello, bien porque ¢l mismo se haya puesto en el trance o bien por las presio-
nes de la historia y la misma realidad, ha terminado eligiendo bien» (Hierro,
Laporta y Ruiz Miguel, 2007c, p. 29).

VII. LOS ULTIMOS ANOS: SINSABORES,
RECAPITULACIONESY DESPEDIDAS (2015-2025)

En junio de 2015, al dia siguiente de su 81 cumpleanos, la familia supo
de la deteccidon de un cancer de colon, que abriria un periodo de distintas
preocupaciones y de cuidados, sobre todo por parte de Maite, su mujer. Du-
rante los anos siguientes, en las muchas conversaciones y comidas que con ¢l
seguimos teniendo los amigos, mantuvo siempre la lucidez intelectual y, aun
de forma decreciente en los anos finales, el interés por la marcha del mundo
y, sobre todo, de Espafia. Su actitud politica estos anos estuvo marcada, por
un lado, por su preocupacion por el embate democratico del procés catalan,
que sigui6é de manera muy critica hacia el independentismo, y, por otro lado,
por un cierto distanciamiento de la politica del PSOE en los gobiernos de
Pedro Sanchez, no incompatible con su voto a la izquierda, en especial en las
elecciones autondémicas o locales (recuerdo claramente que, sin hacer secreto
de ello, voté a Manuela Carmena en 2015).

Mas alla de su vivo interés por la politica, tanto nacional como internacio-
nal, que conservo casi hasta el final, su actividad fundamental estos tltimo afios
sigui6 siendo eminentemente intelectual, naturalmente con un ritmo decre-
ciente. Hay, sin embargo, un «incidente» en parte relacionado con la politica
que no debo soslayar y que le produjo un particular sinsabor. Se trata de su
dimision en 2017 como director de la revista Sistema, a la que fue €l quien,
cuarenta anos antes, habia dado el impulso inicial y marcado su caracter plural y
abierto, manteniéndolo vivo durante muchos afios. Sin embargo, con el tiempo
la revista habia ido adquiriendo una creciente inclinacién hacia la sociologia,
en buena parte por obra de la actividad y capacidad de trabajo de José Félix Te-
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zanos, que de secretario del Consejo de redaccion pasd a editor en el nimero
68-69, de noviembre de 1985, mientras la actividad de ese Consejo (o del res-
tringido Consejo de direccién que se cred después®), termind por languidecer
hasta la extincion de las reuniones, de las que recuerdo algunas, no muchas, tras
nuestra incorporacion. También recuerdo como Elias comentaba de vez en
cuando sus discrepancias con Tezanos o su descontento con el severo control
de este sobre lo que se publicaba o no se publicaba. Creo que a lo largo de estos
ultimos anos Elias vino a sufrir un cierto sentimiento de extranamiento, quiza
de expropiacion, de la que habia sido su revista y que, cuando menos, perdid el
animo y el empeno que siempre habia puesto en ella. El proceso culmind, tras
la recuperacion de la direccion del PSOE por Pedro Sanchez, con la exclusion
de Alfonso Guerra —ademas de la Fundacion Pablo Iglesias— de la Fundacion
Sistema, entonces propietaria de la revista, que terminé por traspasar el control
de la revista a Tezanos, el actual director. Aunque el detonante de la dimision
fuera la separacion de Guerra, con quien Elias siempre tuvo una gran sintonia y
una buena amistad, sus motivaciones tenian un trasfondo ideologico de mayor
alcance. Asi lo muestra la carta dirigida a Tezanos —de puiio y letra, como a
¢l le gustaba— con la que Elias formalizé la dimisién el 12 de septiembre de
2017, que merece ser transcrita completa:

«Querido José Félix: Me ha producido gran disgusto la separacion de
Alfonso Guerra respecto de la Presidencia de la Fundacion “Pablo Iglesias™,
llevada a cabo desde la Secretaria General (y no sé si también la Comision
Ejecutiva) del PSOE. Y atn, con muy mayor motivo que, a consecuencia de
ello, aquel se haya visto forzado a dimitir también de la Presidencia de la Fun-
dacién “Sistema”. Ello me afecta de manera muy directa en cuanto miembro
del Patronato vy, especialmente, como director de la revista “Sistema”.

Se olvida, con este turbio e increible proceder, que Alfonso Guerra fue
precisamente quien, desde el final de los afios setenta (jdel pasado siglo!)
y hasta ahora mismo, contribuyé de manera muy decisiva a la creacion de
dicha Fundacién y a la permanencia de la revista “Sistema”, que atravesaba

© Para la constancia rigurosa de la historia de Sistema, como le habria gustado a Elias Diaz, afiadiré,

siquiera sea en nota, que desde el niimero 22 (enero de 1978) al Consejo de redaccién nos incorpo-
ramos, a instancias suyas, los profesores del Area de Filosofia del Derecho de la UAM mis activos en la
revista, Liborio Hierro, Francisco Laporta y yo mismo. Casi diez anos después, en el nimero 78 (mayo
de 1987), tras el citado cambio de Tezanos de secretario del Consejo a editor, Elias logrd crear un nuevo
«Consejo de direccion» en el que figuraban, ademas de Laporta y yo mismo, Andrés de Blas, Manuel
Escudero, Ramén Cotarelo, Salvador Giner y Luis Rodriguez Zaniga. Este otro Consejo tuvo alguna
actividad que, como digo en el texto, no duré mucho tiempo.

Por lo demas, y para la misma constancia historica, al ir a comprobar los anteriores datos he topado
—jcosas veredes...l— con que a partir del namero 100 (enero de 1991) «Director» y «Editor» figuran a la
par en la misma linea, en vez del primero antes del segundo, y que desde el nimero 145-146 (septiembre
de 1998) el «Editor» empieza a figurar por encima del «Director. Para completar la anécdota, si desde el
namero 248 (octubre de 2017), aparece ya solo Tezanos como «Editor-Director», donde el mayor relieve
parecia seguir estando en el primer término, a partir del nimero 256 (octubre de 2019), solo consta como
«Director», lo que dota de una cierta intriga a ese largo y tortuoso proceso de empoderamiento.
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entonces dificiles momentos. Lamento muchisimo que ahora las cosas se
hayan dirigido por estos negativos derroteros. Me temo que lo anunciado
—desde el “adanismo”?— como “lo nuevo” puede significar la negaciéon
y expulsion de lo mucho que generaciones anteriores han, sin duda alguna,
aportado a la vida intelectual y politica espanola.

Ante tan torpes decisiones y con honda preocupacion, la respuesta mia es
y debe ser la firme e irrevocable dimision que te presento con estas lineas tanto
como miembro del Patronato y como Director de la revista “Sistema”, que espe-
ro hagas efectiva ya desde el proximo nimero (248) de la misma.

Con mis saludos y siempre con esperanzas, a pesar de todo, para otros
mejores futuros, tu viejo amigo, Elias Diaz».

Liborio Hierro, Francisco Laporta y yo mismo nos solidarizamos con
el maestro y en nuestra carta de dimision como miembros del Consejo de
direccién o de redaccidn de Sistema que enviamos a Tezanos anadimos como
raz6n los temores de que

«una publicacidn con esa trayectoria y esa amplitud de miras, pueda trans-
formarse en un medio sucursalista que ni tan siquiera haga honor a la
complejidad actual, por no mencionar la presencia historica, del socialismo
espanol. El hecho de que estos acontecimientos coincidan con el cambio
operado en la direccién del Partido Socialista nos hace dudar de que los
nuevos responsables sean capaces de percibir la importancia del ejemplo, el
magisterio y la historia en el desarrollo de la cultura y el pensamiento. Si los
cambios en la direccién del partido van a empezar a suponer alteraciones
de los proyectos intelectuales, como si se tratara de repartir otra pequefia
parcela de poder, sera mejor que otras personas los asuman» (carta de 28 de
septiembre de 2017).

Elias Diaz llevd todo este proceso como «la persona de gran elegancia
intelectual que siempre fue», ajustaindose bien a esa caracterizacién que de él
hizo en su necrologica el filésofo del Derecho y ex rector de la Universidad
Pompeu Fabra, José-Juan Moreso (2025, p. 65).

Los altimos anos fueron también ocasidon para una nueva recapitulaciéon
de su vida intelectual, que se refleja sobre todo en su Gltimo libro: Autobiografia
en fragmentos. Conversacién juridico-politica con Benjamin Rivaya (2018), entregada
a la imprenta en su version definitiva el 21 de diciembre de 2017. El titulo de
este libro no debe llamar a engafo, pues no desmiente su caracter unitario, y
hasta sistematico, pues los fragmentos aludidos se refieren a que el texto fue el
resultado de una entrevista publicada solo parcialmente en una revista oveten-
se, pero que Elias habia escrito de manera continuada y ordenada entre junio
de 2016 y septiembre de 1017 (¢f. 2018, p. 9). Su Gltimo escrito, de 2019, es
la «Presentacion a dos voces» del libro homenaje a uno de sus discipulos mas
relevantes, Manuel Atienza, realmente escrita, o reescrita, al alimén entre Elias
y Francisco Laporta, como lo prueban sus palabras iniciales, que también me-
recen ser recordadas aqui como reflejo del talante de la «escuelar:
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«Como directores de este libro de didlogos e intercambios consideramos
innecesario justificar su publicacién. Cuando se supo que Manuel Atienza
se 1ba acercando a la edad de la jubilacidn, se puso de manifiesto casi espon-
taneamente lo pertinente que era.Y nosotros dos asumimos la tarea como
una suerte de placentero deber natural. Yo (Elias Diaz) porque se viene
manteniendo la idea de que conmigo “empez6 todo”, como dio en afirmar
el propio Manolo. Salvando épocas, tengo que confesar que, aunque sé de
su buena intencién y su afan por honrar mi trayectoria académica, no pue-
do estar en modo alguno de acuerdo con esa afirmacion. Aqui el recuerdo
de, entre otros, mis viejos maestros, Jos¢ Luis Aranguren o Enrique Tierno
Galvan, de los que algunas gentes nuevas, incluido jay! el mismo Manolo,
no se han ocupado apenas. Y yo (Francisco Laporta) porque a veces se me
tiene por una suerte de hermano mayor, con lo que yo tampoco estoy de
acuerdo...» (Diaz y Laporta, 2023, p. 11).

Ya que he mencionado entrecomillada la escuela de Elias Diaz, me pare-
ce obligado anadir algo sobre ella antes de ir concluyendo.Vale la pena releer
completa su respuesta a la pregunta que le hicimos Laporta y yo en nuestra
entrevista de 1994 para Doxa sobre el hecho de que no solo no se reconocie-
ra como maestro sino de que mantuviera una relaciéon intelectual incesante-
mente critica con los que nos considerabamos discipulos. Aqui me limitaré a
recordar que en su respuesta afirmaba que, siendo todos discipulos y a la vez
maestros, ¢l no dejaba de aprender «de esos odiosos jovenes que, como uno
in illo tempore, todo lo saben y todo lo leen» (1994a, § 37).

Pero discipulos, y discipulas, ha tenido, y en un buen ntimero. Por no
hacer una lista de discipulos-nietos y hasta biznietos, me limitaré estric-
tamente a los mas directos, a riesgo de olvidar algin nombre y de repetir
otros ya muy citados aqui: Francisco Laporta, Liborio Hierro, Virgilio Za-
patero, Joaquin Almoguera, Manuel Atienza, Juan Ruiz Manero, Eusebio
Fernandez, Julian Sauquillo, Juan Carlos Bayon, Elena Beltran, José Luis
Colomer, Cristina Sanchez, Evaristo Prieto, Cristina Hermida, Pablo de
Lora y yo mismo, ademas de Perfecto Andrés Ibanez, que empezd con
él su tesis sobre Norberto Bobbio pero que termind en la judicatura sin
abandonar del todo la filosofia del Derecho, y, de nuevo last but not least, de
Gregorio Peces-Barba, que aunque era practicamente de la misma genera-
cioén, se consideraba tan discipulo suyo como de Ruiz-Giménez (¢f. 1968,
p- 13 [en 2003a, p. 35]). A la lista anterior, es de justicia afiladir los nombres
de los autores de las dos tesis doctorales realizadas sobre nuestro autor: la
de Fernando Banuls (2004), bajo la direccién de Atienza, y la de Gilmer
Alarcén (2007), bajo la de Eusebio Fernandez. Para cerrar este excurso
sobre el caracter de la escuela recurriré a un texto de Ramoén Vargas-Ma-
chuca —alguien tan cercano que él y Miguel Angel Quintanilla crearon
el grupo de los Eliseos, dedicandole su libro de 1989 La utopia racional—,
quien escribid a propoésito de Revision de Elias Diaz:
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«Lo primero que advierte el lector de este libro es el singular modo de
“crear escuela” del homenajeado. Sus discipulos, que con razon se le atri-
buyen, discuten con el maestro, discrepan de sus ideas.Y es que Elias Diaz
ha alentado un clima intelectual poco propicio al caciqueo o a la apariciéon
de clonicos. En su entorno han coexistido sentimientos de gratitud y respe-
to junto a una gran libertad de investigacion, perspectivas metodologicas y
doctrinales distintas, en suma, un buen hacer profesional y relaciones perso-
nales envidiables. Esta conjuncidn, no tan frecuente en el medio universita-
rio, viene propiciada por su estilo intelectual. Elias Diaz siempre expone, y
anima a exponetr, las propias razones sin arriar la independencia de juicio. Su
sentido de la imparcialidad o “distancia justa” hace que parezca imprevisible
o incomodo, moderado unas veces y radical otras. Es algo que irrita a los

sectarios de cualquier pelaje y que suele acarrear disgustos y contratiempos»
(Vargas Machuca, 2008, p. 368).

Tras su muerte el 3 de febrero de 2025, han sido muchas las necrologicas
publicadas, de amigos y discipulos pero también de algiin colega ideologi-
camente distante, como Andrés Ollero’. De manera inmediata aparecieron
notas en distintos medios de prensa, como las de Rodolfo Vazquez, Pablo
De Lora, Roberto Rodriguez Aramayo, Juan Arrieta, Angel Valencia, Jests
Quijano, y, por tltimo, la que junto a Virgilio Zapatero firmamos también
Manuel Atienza, Liborio Hierro, Francisco Laporta y yo mismo. Hubo tam-
bién obituarios en blogs, como los de Javier de Lucas, Julio Gonzalez Garcia
o JR Chaves, dos articulos mas amplios en revistas publicadas en Internet,
uno de Antonio Garcia Santesmases y otro de Manuel de la Rocha, y, hasta
donde llega hoy mi conocimiento, una nota de José Juan Moreso en la revista
internacional Ratio Iuris.

En el tanatorio, al dia siguiente de la muerte y antes de su incineracion,
hubo una despedida civil —es decir, laica pero, por paradoja bien espafola,
llevada a cabo en la capilla del cementerio de Tres Cantos— en la que, junto a
su hijo Pablo, recordamos al amigo y maestro Francisco Laporta, Virgilio Za-
patero y yo mismo. Quiero traer aqui en unos pocos trazos, ya para terminar,
mi recuerdo de aquel acto, practicamente improvisado. Pablo nos recordd,
entre otras cosas, la frugal educacidn recibida, que no terminaba en el respeto
ala comida sino que llegaba a la reutilizacién de la cara libre del «papel famo-
so», esto es, de los folios en los que su padre habia escrito y corregido tantos
y tantos textos. De las palabras de Paco Laporta guardo su emotiva evocacion
de la vuelta de Elias de su confinamiento en 1969, cuando entrd en el aula
en el que se realizaba un examen del curso de filosofia del Derecho de Ruiz
Giménez y todos los estudiantes, recordando también a su companero Enri-
que Ruano, dejaron sus boligrafos, se pusieron en pie e irrumpieron en un
larguisimo e intenso aplauso. De Virgilio Zapatero, que recalcé como Elias

7 Las referencias de este texto y de los textos de los autores que cito a continuacion pueden verse en

la Bibliografia de otros autores, siempre bajo la fecha 2025.
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marc6 su vida desde que le propuso su tesis sobre Fernando de los Rios, ten-
go sobre todo en mi memoria la emocién que transmitid, que a duras penas
le dejé terminar su afectuoso recuerdo.

En mis palabras, destaqué su fortaleza de cuerpo y de espiritu, aunque la
del primero le jugara la mala pasada de unos meses finales que le sobraron. De
su fortaleza de espiritu emergia su pasion, incluso terquedad, en el debate y su
actitud ante el mundo, esencialmente rebelde, a veces dirigida incluso contra
fenémenos naturales (recordé alli la anécdota del viaje con Laporta y Liborio
Hierro a un congreso en Valencia, cuando un comentario sobre lo bien en-
cauzado que estaba el Turia, despert6 en €l una diatriba contra los estragos que
antes habia causado). Destaqué también el buen humor que solia acompafiar-
le, ilustrandolo con el cuadro de las escuelas de filosofia del Derecho espafiolas
que fue elaborando con los anos y que se terminé publicando como apéndice
en la entrevista de Doxa de 1994 (en 2003a, p. 134). Alli, dicho a modo de
ejemplo, entre «Opus/Opas», «Moros y cristianos» y «Sistema (abierto)», sus
discipulos apareciamos, una vez mas criticamente, bajo el rotulo «Doxa-Tos-
sa», éramos calificados, algo discutiblemente, como «Liberales (plurales)» y, en
fin, domiciliados en «Tossa de Mar: Apartamentos “Prima Facie” (muy bien
amueblados)», referencias estas que en la jerga interna aludian a nuestra que-
rencia analitica. Conclui recordando que Elias se habia resistido a reconocer
propiamente discipulos, sino solo iguales, pero que a nosotros eso nunca nos
habia impedido reconocerle a ¢l como un gran maestro.
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RESUMEN

Este trabajo pretende ser un homenage a la trascendental figura de Elias Diaz, un «maes-
tro de maestros» cuya vida y obra estuvieron profundamente ligadas a la historia de Espafia y
a la Historia de la Filosofia espaiiola del Derecho. Desde su modelo de intelectual comprome-
tido, un aspecto fundamental de su legado es el esfuerzo por la «reconstruccién de la razén»,
que fue clave para la transicion a la democracia y contintia siéndolo para su defensa.

Sus principales aportaciones se organizan en torno a tres grandes lineas de investiga-
cion: la historia del pensamiento, la Filosofia juridica y la Filosofia politica. En el ambito
Sfiloséfico-juridico, el «realismo critico» del autor es propuesto como alternativa al iusna-
turalismo 'y al positivismo legalista dominantes en la cultura juridica espafiola durante
el franquismo. En el plano de la Filosofia politica, se destaca su defensa de la democracia
real como el criterio tltimo de legitimidad del poder y su caracterizacion Estado social
y Democratico de Derecho como superacién del Estado social de Derecho. La vigencia
de su pensamiento reside en su capacidad para abordar los desafios contemporaneos a la
democracia y a la razén.
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PALABRAS CLAVE: Elias Diaz, pensamiento politico espaiiol, legitimidad y le-
galidad, Estado social y democratico de Derecho.

ABSTRACT

This paper aims to honor the transcendental figure of Elias Diaz, a «teacher of
teachers» whose life and work were deeply intertwined with the history of Spain and
the history of Spanish Philosophy of Law. From his model of committed intellectual, a
fundamental aspect of his legacy is the effort for the «reconstruction of reason», which was
crucial for the transition to democracy, and remains so for its defence.

His main contributions are organized around three major lines of research: the history
of thought, legal philosophy, and political philosophy. In the philosophical-legal field, the
author’s «critical realism» is proposed as an alternative to the iusnaturalism and legalistic
positivism dominant in Spanish legal culture during Franco’s regime. In terms of political
philosophy, his defense of real democracy as the ultimate criterion of legitimacy of power
and his characterization of the Social and Democratic Rule of Law as a overcoming of
the Social Rule of Law are highlighted. The relevance of his thought lies in its ability to
address contemporary challenges to democracy and reason.

KEYWORDS: Elias Diaz, Spanish political thought, legitimacy and legality, Dem-
ocratic and social State under the rule of law.

I.  INTRODUCCION

Constituye un inmenso honor y una gran responsabilidad para quien
esto escribe, enfrentar el reto de trasladar en unas pocas paginas el impacto
que el trabajo de Elias Diaz ha tenido en un nimero tan importante de ju-
ristas y en la vida publica espanola. Reflexionar sobre la trayectoria vital e
intelectual del Profesor Elias Diaz es reflexionar sobre la Historia de Espana,
los estudios de Derecho y la Filosofia del Derecho, pero también nos lleva a
enfrentarnos a algunas de las discusiones nucleares de la disciplina y a nume-
rosas de las cuestiones que retan a las democracias contemporaneas.

En la medida en que su vida ha sido vida universitaria y que su con-
cepcion de la Universidad y del profesorado no se entiende sino desde el
compromiso, en las siguientes paginas abordaré la semblanza de Elias Diaz
desde mi perspectiva, que es la de una profesora de Filosofia del Derecho
que comenzoé su formacion en los anos 90. Desde esta perspectiva, los inte-
reses investigadores aparecen inexorablemente unidos a los problemas de la
democracia espanola porque «todo se produce en biograficas correlaciones»
(Diaz Garcia, 2022, p. 43).

Con el objetivo de mostrar hasta qué punto las vivencias personales, la
investigacion y la preocupacion por la democracia aparecen conectadas en
Elias Diaz, organizaré el trabajo en cuatro apartados. Uno primero dedicado
a ofrecer algunos datos de su biografia, a partir, fundamentalmente, de sus
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propios relatos, de sus respuestas a diversas entrevistas publicadas y de diversas
publicaciones que, antes que ésta que se introduce, le han rendido homenaje.
De las tiltimas, un buen niimero estan fechadas después del triste 3 de febrero
de 2025 en el que nos dejaba —esta vez la fecha no fue un 30 de enero—,y
otras fueron publicadas antes, con ocasion de distintos eventos.

Se aprovecharan estas paginas para mostrar como sus principales areas de
interés investigador pueden organizarse en torno a tres lineas: la historia del
pensamiento, la Filosofia juridica y politica y, dentro de ésta, la reflexion so-
bre el Estado democratico de Derecho. Cada una de estas dimensiones de la
impronta de Elias Diaz sera abordada en los sucesivos apartados del presente
articulo.

II. MAESTRO DE MAESTROS

2.1. Vida y Universidad. El intelectual comprometido

Nacido en Santiago de la Puebla (Salamanca) el 5 de junio de 1934,
¢l mismo relata su vida en lo personal y en lo intelectual —desde que co-
menzod los estudios de Derecho en la Universidad de Salamanca en 1951
y antes, desde su nacimiento—, situandola en el contexto que le toc vivir
Precisamente como consecuencia del contexto, aunque no hay que olvidar
el peso de su personalidad, Elias Diaz ha revestido una importancia cru-
cial y directa en la formacion de, al menos, tres generaciones de filosofas
y filosofos del Derecho, para quienes, sin duda, ocupa el lugar histérico de
«maestro de la Espana Constitucional» (Zapatero, 2025). La Filosofia del
Derecho espanola actual no puede entenderse sin referencia a Elias Diaz y
Gregorio Peces-Barba, quienes supieron aprovechar «el refugio iusfilosofico
de Ruiz-Giménez» (Diaz Garcia, 2003, p. 26 y Diaz Garcia, 2018, p. 47) para
hacer frente a la Dictadura en y desde la Universidad. Ambos profesores
impulsaron la renovacién personal y tematica que nos permite entender
quiénes somos. Con esta responsabilidad, y desde esa tercera generacidn,
abordo la semblanza de quien fuera una figura de referencia en mis inicios
como estudiante de Doctorado en la Universidad Carlos III de Madrid, de
la mano de Rafael de Asis y de Gregorio Peces-Barba.

Elias Diaz ha sido fundamentalmente un intelectual y un profesor com-
prometido.Y el compromiso y la pasion con los que abordaba la docencia
y la investigacion, se trasladaron también a su actividad politica de socialista
«militante, pero no simpatizante»'. Bastaba escucharle en clase para que que-

' Descripcién que frecuentemente daba de su posicién politica, por ejemplo, aparece recogida en

su Discurso de Investidura como Doctor Honoris Causa de la Universidad Carlos IIT de Madrid (Diaz
Garcia, 2003, p. 221).
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dase fuera de toda duda que ser universitario era para ¢l una condicion. Por
ejemplo, en una entrevista 2014, el o la autora —cuyo nombre no consta—
le preguntaba sobre la profesion que hubiera ejercido si no se hubiera dedi-
cado a la universidad y el Profesor Diaz respondia lo siguiente:

«a vida académica y suelo afadir que la vida intelectual...si no hubiera
estado en la Universidad, y hubiera trabajado en otro lugar, me habria faltado
sin duda un elemento importantisimo, que es el contacto con vosotros, pro-
fesores y estudiantes, y con todo lo que significa la ensenanza. O sea que si: la
vida académica e intelectual porque si no hubiera tenido esto también habria
tratado de escribir, de leer (jde pensar!), de relacionarme con gentes del mun-
do que llamamos intelectual. Pero, desde luego, todo ello habria sido mucho
mas dificil y peor sin la Universidad» (Diaz Garcia, 2014, p. 14).

En resumen, si Elias Diaz no se hubiera dedicado a la Universidad, igual-
mente, hubiera sido universitario.

Afortunadamente —aunque no sin dificultades, derivadas tanto del hecho
de que aspiraba a obtener un puesto en aquella Universidad de la época en una
disciplina por definicidén «critica», como de las tentaciones que pudieron supo-
ner los diversos ofrecimientos que recibié para dedicarse a la politica militan-
te—, Elias Diaz consigui6 que su vida transcurriera vinculada a la Universidad,
donde pudo realizar su vocacidn filosofico juridica y politica, que no cientifica
(Weber, 1993)°. Precisamente en este terreno, por referencia a Weber, propone
conciliar la ética de la responsabilidad y la ética de la conviccidn:

«Pienso... que tal vez estemos ya hoy ... en una razonable disposicion
para no discrepar en exceso acerca de la necesidad de intentar tener en
cuenta a la vez, yendo mas alld de los reduccionismos unilaterales, ambas
perspectivas en debate: ética y politica, principios éticos y consecuencias po-
liticas, ética de la conviccidon y ética de la responsabilidad, derechos humanos
y decisiones mayoritarias, libertad negativa y libertad positiva, exigencias
criticas de la justicia y postulados de la legitimidad democritica (sin que por
supuesto, todos esos binomios y sus correspondientes elementos sean ya, sin
mas, absolutamente equivalentes)» (Diaz Garcia, 1990, p. 30)

De su trayectoria universitaria da suficiente cuenta en las abundantes en-
trevistas e itinerarios intelectuales: los estudios de Derecho en la Universidad
de Salamanca entre 1951 y 1956; la incorporacion a la Catedra de Joaquin
Ruiz Giménez ese mismo 1956 y sus estancias de estudios en Italia y Alemania
durante su vida en Madrid como residente del Colegio Mayor «César Carlos»
—desde 1958 a 1965, afio en que contrajo matrimonio con Maite Villar—; la
adjuntia en la Universidad Complutense en 1964 (Diaz Garcia, 2018);y la cos-
tosa Catedra que le llevé a opositar entre 1966 y 1974 y que consiguid primero

2 Rafael de Asis (Asis Roig, 2025), aplicando tipologia de Antonio Enrique Pérez Lufio (Pérez Luiio,
2000), lo sitha entre el profesor de fondo y el profesor de forma.
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en Oviedo, para regresar a la Universidad Autonoma de Madrid (1975), pasando
por Valencia. En este periplo universitario, nunca dejo6 del todo la Autonoma de
Madrid, desde que en 1971 comenzara a poner en marcha la asignatura Filosofia
del Derecho en el Plan de Estudios de Derecho de esta Universidad.

Su compromiso con la democracia, como hilo conductor fundamental
de sus intereses investigadores, también se expresd a través de su decisiva
colaboracién en Cuadernos para el Dialogo —que constituyd un espacio de in-
tercambio para todas aquellas posiciones que a veces poco tenian en comun
«mas alla de la comin negacién de la dictadura y la indudable afirmaciéon de
la democracia» (Diaz Garcia, 2018, p. 48)—, su colaboracion con la Revista
de Estudios Politicos y la fundacién y direccidon de Sistema. Tal compromiso
intelectual le costo el secuestro de Estado de Derecho y Sociedad democratica'y el
confinamiento en Villargordo (Jaén), al que sucedio su «exilio» a la Univer-
sidad de Pittsburg (curso 1969-1970) y una segunda comparecencia ante el
Tribunal de Orden Publico en 1976.

En todo este periplo, la actitud critica y el compromiso marcan su acti-
vidad intelectual. No en vano considera como primera condicidon «para un
recto entendimiento de la funcidn intelectual y de la universidad misman:

«Querer saber, sapere aude, ““atrévete a saber” era justamente el lema de Kant
para la Ilustracidn; atreverse a pensar por uno Mmismo, a CONOCEr y CONOCErse
mejor, empezando pues —lo cual es fundamental— por los propios limites y
condicionamientos. Pero no mera acumulacion, no saber por saber, sino saber
también para poder hacer vy, al lado de ello, para saber qué es lo que se debe
hacer. En el principio era la palabra, en el principio era la accion: yo creo que
en nuestra tarea se pueden y se deben conjugar juntas, dialécticamente, ambas
dimensiones, teoria y praxis» (Diaz Garcia, 2002 y Diaz Garcia, 2003, p. 216).

Y con el objetivo de reflexionar para cambiar, mejorar, la realidad, la me-
diacién constituye una actitud y también un recurso metodologico que, en
primer lugar, le lleva, como ha sido apuntado, a ubicar la subjetividad dentro
de la objetividad vy, por tanto, a transitar de sus circunstancias a la realidad en
que se inserta (Diaz Garcia, 1994, p. 15). Como él mismo muestra, Alemania
e Italia fueron un terreno abonado para su crecimiento intelectual, porque,
como Estados que habian salido de regimenes autoritarios, suministraban
referentes tedricos fundamentales para la comprension y toma de posiciéon en
relacion con la realidad espanola. En uno y otro caso, —recuérdese— derrotados
sus respectivos regimenes totalitarios, estaban (re)construyendo de nuevo en libertad sus
instituciones politicas, juridicas y sociales de auténtico caracter democratico constitucio-
nal. (Diaz Garcia, 2022, p. 44).

El desarrollo de su carrera académica durante la dictadura franquista y los
primeros anos de la democracia deja huella en su pensamiento, del mismo modo
que su pensamiento resulta fundamental en estos afios por su influencia intelec-
tual y por su aportacion a la renovacién de la Filosofia del Derecho vy, de modo
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particular, a la Teoria del Derecho, que habia sido desmantelada por el exilio.

Y, con posterioridad, la preocupacién por la salud de la democracia si-
guid proyectandose hacia el que en cada momento fue su presente, sin perder
de vista el futuro. Asi, a proposito de sus ensayos publicados en 2003 cuya
continuidad con su trayectoria pasada en los temas que en ellos aborda trata
de mostrar, sefala:

«pero creo que como algo inescindible, desde dentro de ese pasado, en
estas paginas se mira en todo momento hacia el futuro: es decir, hacia los pro-
blemas que ineludiblemente tenemos hoy que encarar en nuestro pais y/o en
el mundo actual: enormes desigualdades, prepotencia de los grandes poderes
(conjuncién financiera, militar, industrial), violencias terrorista y contraterro-
ristas, racismos y xenofobias, fundamentalismos religiosos o de otra indole...,
asi como las implicaciones de todo ello en el marco del pensamiento, de la
teoria social y la filosofia ética y juridica» (Diaz Garcia, 2003, p. 12).

Con este gran presupuesto de la relacién entre las circunstancias y la re-
flexion, en el apartado siguiente se presentan los temas que considero clave
para una aproximacién de conjunto al pensamiento de Elias Diaz.

2.2. Temas en la obra de Elias Diaz

Un elemento fundamental para la comprension de la figura de Elias Diaz
es su defensa de la conexidén entre teoria y praxis. Esta idea, que comienza
siendo una actitud personal, aparece reforzada a partir de sus estudios de
las propuestas que surgen de la Escuela de Frankfurt, que le llevan a asumir
la teoria critica como posicionamiento tedrico, ademas de como leccion
de vida. Desde esta premisa, en la nota preliminar a la ediciéon de diversos
ensayos que tituld Un itinerario intelectual. De filosofia juridica y politica (Diaz
Garcia, 2003, p. 11), destaca dos lineas en su trayectoria: «la historia de las
ideas sociales y sus condiciones reales en la Espafla contemporanea» y la fi-
losofia juridica, de la que en este articulo se van a presentar por separado la
reflexion sobre el concepto de Derecho vy la reflexion sobre el Estado social
y democratico de Derecho.

En relacién con la historia del pensamiento, tal y como se ha apuntado
con anterioridad, los estudios del autor se orientan a la reconstruccién de la
raz6n después de la ruptura que supuso el franquismo. En torno a ella ubica:

dibros y articulos sobre la influencia de la ilustracién entre nosotros a
través del krausismo-institucionismo, sobre las contradicciones/negaciones
politicas del “alterutral” y liberal Miguel de Unamuno, o sobre los intelec-
tuales socialistas Julian Besteiro y Fernando de los Rios, hasta la guerra civil
y la posterior recuperacién del pensamiento critico, heterodoxo, pluralista
y democratico bajo/contra el franquismo, con los principales exponentes
intelectuales en esa lucha por la reconstruccién de la razon, la libertad y la
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democracia» (Diaz Garcia, 2003, p. 11).

Algunas referencias que permiten rastrear el modo en que se forjan sus
propuestas son La filosofia social del krausismo espaiiol (1973), Etica contra poli-
tica. Los intelectuales y el poder (1990), Los viejos maestros. La reconstruccién de la
Razén (1994) o De la Institucion a la Constitucion. Politica y cultura en la Espafia
del siglo XX (2009).

Son elementos articuladores de su filosofia juridica y politica, el realismo
critico y las separaciones y mediaciones entre Derecho (validez y legalidad)
y moral (justicia y legitimidad), asi como la preocupacion por la dimension
social del Derecho (eficacia). Su critica a la concepciéon del Derecho que
predominaba en las Universidades y a la exhibida por la practica se centra en
el rechazo a la conexién entre Derecho y moral que dotaba de legitimidad
a la legalidad franquista.

En este sentido, el propio autor reitera en varias ocasiones como elemen-
tos que permiten entender su pensamiento filoséfico juridico:

«a opcion por un realismo critico en la caracterizaciéon del Derecho; la
vinculacién de fondo entre poder juridico y poder politico y social: el sefia-
lamiento de las diferencias y conexiones entre legalidad, legitimacion, legiti-
midad: las exigencias hoy para la legitimidad y la justificacién del Derecho;
las correcciones al Derecho que es (las normas) desde el Derecho que debe ser
(en justicia); la autonomia personal y la libertad real...como valor ético fun-
damental; la democracia como doble participacién y las consecuentes razones
del Estado democritico de Derecho» (Diaz Garcia, 2003, p. 11).

Por la entidad de la repercusion de su trabajo en torno a la Gltima cues-
tidn enumerada, «la democracia como doble participaciéon y las consecuentes
razones del Estado democratico de Derecho», fundamentalmente a partir del
Estado de Derecho y Sociedad Democratica (1966), merece la pena explorarla en
un apartado diferente.

A proposito de la reflexion filosofico-juridica, el trabajo emblematico lo
constituye Sociologia y Filosofia del Derecho (1971), escrito desde 1965 y con
tres reimpresiones entre 1974 y 1977 y una segunda edicién también varias
veces reimpresa entre 1981 y 1992 y revisada en 1993. El éxito editorial de
la obra es un indicativo de su repercusion a lo largo del tiempo (Laporta,
2009, p. 181). Las citas a Sociologia y Filosofia del Derecho lo son precisamente
ala edicion de 1993, que constituyo una referencia clave en la formacion de
la autora y de numerosas y numerosos juristas de su generacion, asi como de
las personas formadas por quienes dentro de este grupo, y con posterioridad,
nos hemos dedicado a la docencia.

Algunas otras aportaciones en esta linea son el Curso de Filosofia del Derecho
(1998) o El derecho y el poder. Realismo critico y filosofia del Derecho (2013).

Finalmente, de nuevo en este Sociologia y Filosofia del Derecho, pero sobre
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todo en Estado de Derecho y sociedad democratica (1966), aborda la cuestion de
la legitimidad del poder. En sus paginas defiende un concepto exigente de
Estado de Derecho (Asis Roig, 1999), que no se entiende sin derechos ni sin
democracia, en una férmula en la que un Estado democritico de Derecho
(con participacioén en los resultados, pero también en las decisiones) se pro-
pone como superacion del Estado social.

Algunos otros trabajos de interés para abordar en mayor profundidad sus
planteamientos con respecto a esta cuestion son Legalidad y legitimidad en el
socialismo democratico (1978), Socialismo en Espaiia: el partido y el Estado (1982)
0 De la maldad estatal y la soberania popular (1984).

En las paginas que siguen, se tratara de reconstruir las principales aporta-
ciones de Elias Diaz en torno a estas lineas a partir del «indice de propuestas»
que €l mismo plantea:

«Bstado democratico de Derecho, realismo critico en cuanto a la de-
finicién/descripcion del Derecho y del Estado, exigencias prescriptivas de
legitimidad democratica respecto de ambos, abierta interrelacion y recipro-
ca homogeneizacion de tales instituciones juridico-politicas con una bien
vertebrada sociedad civil, cultura (dialéctica) de la Ilustracidn, razén ética,
teoria (y praxis) de la justicia y de los derechos humanos fundada y derivada
de la compleja, dindmica, conjuncién de los valores de libertad, igualdad y
solidaridad» (Diaz Garcia, 2003, p. 213).

III. LA RECONSTRUCCION DE LA RAZON Y
EL FUNDAMENTO PARA LA DEMOCRACIA

A lo largo de la trayectoria intelectual (y vital) de Elias Diaz, un estuerzo
siempre presente ha sido el de la reconstruccion de la razon a través de la historia
del pensamiento. Este es explicitamente el objetivo de uno de sus trabajos, Los
viejos maestros. La reconstruccion de la razon, en el que rinde homenaje a algunos
de los pensadores que considera referentes en esta tarea. Para cada uno de ellos
destaca las ensefianzas mas notables para «la laboriosa reconstruccion de la razén
frente a las irracionalidades dogmaticas (religiosas, politicas, etc.) y a las sinrazones
de todo tipo impuestas por la fuerza y por la propaganda monolitica en la Espafia
totalitaria salida del triunfo en la guerra civily (Diaz, 1994, pp. 10 y 11).

En la introduccién al libro citado, se refiere a una buena parte de sus
principales maestros, en los que rastrea los elementos que considera de inte-
rés para su tarea de «reconstruccién de la razény, a su juicio, evidentemen-
te necesaria en la Universidad preconstitucional, puesto que se trataba de
sentar las bases que condujeron a la democracia en Espana. Ese empefo le
acompand también después, a lo largo de su amplia y dilatada trayectoria,
puesto que en ningiin momento consider6é que la democracia hubiera que-
dado definitivamente fuera de peligro.
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Una cuestiéon clave para comprender el uso que de las diferentes apor-
taciones de las que se nutre su pensamiento hizo Elias Diaz, es su apertura
para utilizar los aspectos que considera mas provechosos de los distintos plan-
teamientos. Por ejemplo, en la interpretacién humanista del marxismo que
planteaba en las clases y que constituia un punto de partida para la articula-
c16n de la socialdemocracia, solia insistir en lo valioso de las ideas marxistas
asi entendidas, y, ante la posibilidad de que no fuera esa la interpretacidon que
Marx aceptaria, puntualizaba, «peor para Marx».

Forman parte del andamiaje sobre el que construye su concepciéon de
la democracia Francisco Giner de los Rios, Miguel Unamuno, Fernando de
los Rios, Julian Besteiro, Joaquin Ruiz Giménez, Enrique Tierno Galvan,
José Luis Lopez Aranguren, Tunén de Lara, Felipe Gonzalez Vicén, Renato
Treves, Norberto Bobbio. Es imposible recapitular en el contexto de esta
semblanza todas y cada una de las influencias que contribuyeron a forjar
el pensamiento democritico de Elias Diaz, pero sus reflexiones contenidas
en el libro de 1994 nos proporcionan una pauta sobre el modo en el que
algunas de éstas se tejieron.

Es el caso Francisco Giner de los Rios, a quien siempre admir6 como
modelo de intelectual comprometido en su tarea de regeneraciéon cultural,
emprendida a través de la Institucion Libre de Ensenanza. Lo es también su
rescate de la alterutralidad de Miguel Unamuno, con cuya figura se reconcilia
y que le ayuda a encontrar como académico una posicién que no es neutral,
pero tampoco parcial.

Fernando de los Rios y Julian Besteiro le sirven de guia para un socialis-
mo democratico en el que coincidird con Norberto Bobbio, por otro lado,
influencia imprescindible en el desarrollo de su Filosofia juridica, al permi-
tirle la conexidn con la Teoria del Derecho que se estaba desarrollando en
Europa (fundamentalmente de Kelsen y Hart).

Con Joaquin Ruiz Giménez y con Enrique Tierno Galvin mantuvo una
estrecha colaboracion. El primero, ya se ha dicho, hizo posible su adscripciéon
a la Universidad como filésofo del Derecho y con él emprendié el proyecto
de Cuadernos para el Didlogo. A partir del segundo tuvo acceso a la Filosofia
analitica —y, por tanto, a la posibilidad de una Filosofia del Derecho y de la
Politica muy distinta de la que se estaba llevando a cabo en Espana—, ademas
de al grupo socialista que lideraba.

Aun ideolégicamente alejado, Elias Diaz reconoce el magisterio de Aran-
guren, a quien considerd «niciador de la reflexiéon ética contemporanea en
Espana, maestro de quienes han desempefado esta actividad en las Gltimas
décadas y pensador sobre las relaciones entre la moral y la accion politica a
proposito de la construccién del Estado democratico moderno» (Diaz Gar-
cia, 2006, p. 1) y a partir de cuyas lecturas interioriza «la democracia como
moral» (Diaz Garcia, 2007, pp. 168 y ss.). De Tunidén de Lara tomé la impor-
tancia de tener en cuenta la historicidad, asi como el ejemplo del «compro-
miso del intelectual en su lucha contra la dictadura franquista».
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Ya en el marco de la Filosofia del Derecho, alude a las ensefianzas de la
Filosofia clasica alemana facilitadas por Felipe Gonzalez Vicén, frente «al ius-
naturalismo teocratico de la Universidad y la Academia oficialy (Diaz Garcia,
1994, p. 12). Una importancia no menor concede a la influencia de la So-
ciologia juridica y al ejemplo del espiritu critico de Renato Treves. Mencién
aparte, merece la relaciéon con Norberto Bobbio, «intelectual de izquierdas
siempre alerta y en productiva tension, afrontando en todo momento los
problemas que realmente hay que afrontar», que le mostro la razén, la ciencia,
la democracia y la libertad como norte (Diez Garcia, 1994, p. 13).

En esta tarea, desarrollada a lo largo de toda su vida, le acompanaron
muchos otros pensadores —como los ya aludidos de la Escuela de Franc-
fort, Ernst Bloch, Habermas o el Marx en clave humanista que él veia (Diaz
Garcia, 2022, p. 45)— cuyo saber acumulado le permiti6 a su vez abrir otros
nuevos caminos desde el convencimiento de que

«esa re-construcciéon de la razén no es una mera vuelta o regreso a
cualquier vieja razén que hubiera sido destruida, o casi, por la sinrazon: se
trata, si de reenlazar con la razén ilustrada pero... —por decirlo de manera
expeditiva— superando realmente las «patologias de la modernidad» aunque
sin poder, no obstante que la fase de negacién (posmodernidad y demas) sea
en Gltima instancia adecuada direccion para una razén critica. Otra cuestion
desde ahi, y desde la no reduccion de la razén prictica a razén tecnocratica
e instrumental, es la posibilidad de afirmar hoy (todavia hoy, algunos diran)
una bien fundada filosofia politica de izquierda, es decir una ética, una cul-
tura y —descendiendo a lo empirico— una politica y una economia inspi-
radas con suficiente coherencia en los valores de la libertad, la igualdad y la
solidaridad» (Diaz Garcia, 1994, p. 14).

IV. REALISMO CRITICO EN LA CONCEPTUALIZACION
DEL DERECHO

El propio autor considera Sociologia y Filosofia del Derecho como su obra de
mayor interés en la trayectoria filoséfico juridica. Distingue en ella tres partes
en las que, dira después, se deja ver «que no todo derecho valido (ciencia del
derecho) vale para lo mismo (sociologia del derecho) ni vale lo mismo (filoso-
fia del derecho)» (Diaz Garcia, 2022, p. 45). De todas estas partes, interesa aqui,
puesto que se trata de presentar algunas de las principales aportaciones de esta
linea de investigacion del autor, la dedicada a la Filosofia del Derecho.

El trabajo presenta una caracterizaciéon de la Filosofia del Derecho que es
ya clasica en la disciplina y desde la que ésta se presenta como «totalizacion,
analisis epistemologico y critica de lo positivor (Diaz Garcia, 1993, p. 253). En
cuanto a los temas que considera que son propios de esta aproximacién a la
Filosofia del Derecho, influido por Norberto Bobbio (Bobbio, 1990), pero con
la pretension explicita de asumir el caracter filosofico de la disciplina, —es
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decir, de articular una Filosofia filosofica del Derecho, y no una Filosofia para
juristas— enumera la Ontologia juridica, la Teoria de la Ciencia Juridica y la
Axiologia Juridica. Corresponde a la primera el estudio del «er del Dere-
cho», a la segunda la reflexién critica sobre el conocimiento del Derecho y a
la tercera la reflexion sobre el deber ser del Derecho. Si bien el propio autor
entiende que el tema central de la Filosofia del Derecho es la Axiologia, consi-
dero fundamental presentar su propuesta sobre el concepto de Derecho por la
influencia que ha tenido en el desarrollo de la materia.

La concepcidn del Derecho que se presenta en Sociologia y Filosofia del Dere-
cho se desarrolla a partir de la critica al iusnaturalismo teologico y al positivismo
formalista que imperan en la Universidad y en la practica juridica espafiolas de
los anios 60. Elias Diaz estima que ambos planteamientos se sittian al servicio de
la misma funcioén, «a sacralizacion y no puesta en cuestion del ordenamiento
juridico franquista» (Diaz Garcia, 2003, p. 34). Esta idea estd ya presente, sin la
mencion al franquismo, en su trabajo «Sentido politico del Yusnaturalismo» (Diaz
Garcla, 1962, p. 75), en el que presenta como ejemplos de «conservadurismo»
en el positivismo y en el iusnaturalismo «el del “técnico” que acepta sin protesta
todo lo que es legal por el hecho de serlo, aunque se trata de algo gravemente
injusto, y el “politico” que esta siempre dispuesto a justificar y considerar justas,
de Derecho natural, todas las disposiciones legales de una autoridady.

En el trabajo de 1962, su reflexién sobre el concepto de Derecho, asume
un planteamiento dualista que en alguna ocasion ha sido ubicado en el ius-
naturalismo deontologico (Garcia Manrique, 1994, p. 112). Esta posicion le
sirve como plataforma para la critica de las versiones del iusnaturalismo y del
positivismo que predominaban en la cultura juridica espafiola de la época.
Por ejemplo, en su Introduccion a Critica del Derecho Natural (1966) afirma
que «el llamado Derecho natural ha funcionado y puede de hecho funcionar
como sistema de legitimidad, es decir, como sistema de valores juridicos con
pretension de fundamentacion y realizacidn a través de un sistema de legali-
dad» (Diaz Garcia, 1966, p. 9).

De este modo, y frente al «yusnaturalismo ontolégico tradicional», en-
cuentra en las aportaciones de los autores iusnaturalistas que traduce e intro-
duce en el volumen —Perelman, Passerin d’Entreves, Bertrand de Jouvenel y
Prelot— elementos que permiten articular una posicion critica con respecto
al Derecho positivo en la medida en que

«admiten la expresion Derecho natural, pero, reconociendo claramente las
exigencias de positividad del Derecho, parecen mas bien adscribirse a una mera
concepcidn deontologica de aquél, es decir, a un entendimiento del Derecho
natural como conjunto minimo de valores en definitiva dotados de caracter
esencial y permanente, que vendrian a servir siempre como criterio de orien-
tacion y valoracion para el Derecho positivor (Diaz Garcia, 1966, p. 11).

Por el contrario, los trabajos correspondientes a los autores positivistas
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de la edicién —de Kelsen, Bobbio y Eisenmann— expresan «su negativa
a admitir un sistema de valores inmutables que puedan derivar del orden
natural del mundo (Derecho natural deontologico)» (Diaz Garcia, 1966, p.
11). En particular, Elias Diaz asume las criticas al iusnaturalismo por lo que
se refiere a la «validez intemporal y absoluta» de los valores juridicos, pero le
parece insuficiente el relativismo axiologico claramente presente en Kelsen.
Y es que, si bien acepta el pluralismo axiologico (la existencia de «diferentes
sistemas de legitimidad»), defiende la necesidad de una Sociologia del Dere-
cho Natural que entre otras tareas asuma el estudio del «substrato social de
los sistemas de legitimidad» y los «efectos sociales» de éstos.Y esta reflexion
sobre valores, ademas de que puede ser descriptiva, resulta fundamental para
la comprension del Derecho, frente a la pureza metddica de Kelsen.

Con todo, no parece que en 1966 Elias Diaz tome partido por una u
otra posicion. Por un lado, no considera que el positivismo juridico sea in-
compatible con la critica al Derecho positivo desde los distintos sistemas de
legitimidad vy, por otro, rescata del «ideario yusnaturalista»

«esa idea de la dignidad de la persona humana y de la lucha por el res-
peto de los derechos y libertades fundamentales del hombre, idea que, ...
puede aparecer y de hecho aparece, con fuerza siempre renovadora en los
sectores mas conscientes y responsables del iusnaturalismo, especialmente en
momentos de grave peligro para esos valores centrales del hombre» (Diaz
Garcla, 1966, p. 24).

Aun cuando también advierte de que la realizacién de esas ideas «puede
ser mas facilmente alcanzable en el marco de sistemas de legitimidad que
sustituyan las insuficiencias del yusnaturalismo», tales como la interpretacion
del «orden natural» como «orden antiliberal» que efectta el iusnaturalismo
conservador o el paralelismo entre «orden natural» y «orden neoliberal» esta-
blecido por cierto iusnaturalismo racionalista que interpreta ambas nociones
como contrarias al «orden socialista» (Diaz Garcia, 1966, p. 24).

Los elementos conceptuales que le permiten articular su realismo cri-
tico, se encuentran ya madurados en Sociologia y Filosofia del Derecho. En el
trabajo, frente al iusnaturalismo y al positivismo «conservadores», destaca
que el Derecho es una construccion social e histérica. Se trata de «una
técnica normativa que contribuya a la implantaciéon de un determinado
orden, a la realizacién de un determinado modelo de organizacién en una
sociedad. Es, pues, algo situado en la historia, un resultado o producto
historico» (Diaz Garcia, 1993, p. 11).Y estas condiciones de positividad y
efectividad constituyen el punto de partida de su teoria juridica, que, por
tanto, considera realista.

Sin embargo, su realismo es critico, por cuanto afirma:

«debera... tomarse siempre como base de analisis el Derecho consi-

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2023, pp. 139-158



Elias Diaz. Un viejo maestro para la reconstruccion de la razén 151

derado a la altura de nuestro tiempo, aun cuando después se trascienda ese
momento de positividad y efectividad a través de una conciencia critica
superadora de las reales contradicciones internas de aquél (lo cual, desde
luego, implica ya dar entrada en tal operacidén a los juicios de valor)» (Diaz
Garcia, 2003, p. 34).

En definitiva, si se tiene en cuenta su concepto de Derecho, Elias Diaz se
sitGa en el terreno del positivismo realista, posicion desde la que no renuncia
a incorporar la dimension critica. Lo anterior le permite una mas adecuada
comprension del fenémeno juridico, en la que cobran relevancia los valores e
intereses que «todo Derecho incorpora y realiza». En sus propias palabras:

«Realismo critico, pues. .., respecto de un concepto del Derecho que hace
radicar la validez del ordenamiento juridico (legalidad) en la eficacia del poder
social y politico, constituyente y constituido en cuanto recurso ultimo que real-
mente lo respalda (legitimacién), pero que —con autonomia (relativa) de esas
dos instancias empiricas— pretende siempre incorporar y alegar algtn tipo de
legitimidad» (Diaz Garcia, 2003, p. 233).

Como se ha senalado, la Teoria de la justicia constituye, a juicio de Elias
Diaz, el «tema central» de la Filosofia del Derecho. A ella le corresponde la
determinacion «de la legitimidad critica que aparece como objetivamente
justa o mas justa, al menos de acuerdo con unas determinadas coordenadas
historicas» (Diaz Garcia, 1993, p. 391). Si Kelsen, Bobbio y Hart son situados
anos después como los referentes de su teoria del Derecho, es en relaciéon
con la Teoria de la justicia donde se apoya en los «viejos maestros» a los que
se hacia referencia en el apartado anterior de este trabajo.

A este respecto, plantea una serie de criterios metodologicos que se tra-
ducen en: pluralismo ideolégico, la consideraciéon de que las divergencias
filosoficas son simple reflejo de la estructura econdémica, el libre albedrio
—aunque los productos mentales estén socialmente condicionados®—, re-
chazo del relativismo y autocritica y didlogo entre concepciones e ideologias
para la determinacion de los principios de justicia.

Y a partir de estos criterios metodologicos fundamenta su adscripciéon
al «socialismo democratico», incluidas sus «mediaciones socialdemodcratas»
(Diaz Garcia, 2022, p. 55), desde el cuil propone como valores centrales el
pluralismo critico y el humanismo real (Diaz Garcia, 1993, p. 395).

Con estas premisas en el plano de la Teoria de la justicia, resulta com-
pletamente coherente que su defensa de la democracia sea el elemento fun-
damental a partir del cual se construye su propuesta del Estado de Derecho

> Se refiere a la aceptar «lo ineludible del condicionamiento real, social, de los productos mentales»

junto con «la posibilidad de una autonomia Gltima de la decision ética del hombre, de los seres huma-
nos» (Diaz Garcia, 2022, p. 55).
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como foérmula para la legitimidad del poder, conforme se presentard en el
siguiente apartado.

V.  ESTADO SOCIAL Y DEMOCRATICO DEL DERECHO
Y LA LEGITIMIDAD DEL PODER

Tal y como se ha senalado que viene requerido por sus planteamientos
en el plano de la Teoria de la justicia, el criterio fundamental para la legiti-
midad del poder en Elias Diaz es el principio de legitimidad democratica. La
democracia se fundamenta en la libertad entendida como libertad de decidir
y tiene como limite la necesidad de preservar la misma libre decision. En este
sentido, Elias Diaz, en la linea de Habermas (Habermas, 1994), defiende una
concepcion republicana de la politica (Barranco Avilés, 2009, p. 93 y Saave-
dra, 1994, p. 98).

Asi pues, y desde estas premisas, segin E. Diaz, la legalidad que surge con
la Revolucion Francesa consigue legitimidad a pesar de consolidar el triunfo
de los intereses de la burguesia, porque, ademas de dar entrada a los derechos
humanos, es una legitimidad «democraticar. La nueva legalidad recoge «su-
puestamente» la racionalidad del iusnaturalismo vy, esto es lo importante para
la argumentacidn del autor, se basa en la «<soberania popular» que, «aun sin su-
fragio universal y aun con desigualdad econdémico social» resulta mas «razona-
ble» que el procedimiento de adopcidn de decisiones en el Antiguo Régimen
(Diaz Garcia, 1984, p. 50), en este sentido, dird que «si se acepta como legitima
la legalidad es porque en el fondo, y junto a la defensa de ciertos concretos
intereses, se piensa que en ella estd todavia contenida una cierta y determinada
legitimidad, la propia (libertad, seguridad, propiedad) de esa clase burguesa en
incontenible ascenso» (Diaz Garcia, 1984, p. 51).

Asimismo, critica la interpretaciéon del modelo de legitimidad legal-ra-
cional formulado por Weber. En su opinidn, y frente a algunas interpreta-
ciones del autor aleman, las normas que derivan de la soberania popular no
son legitimas por ser normas, sino porque la soberania popular como pro-
cedimiento de adopcién de decisiones, «<no es una instancia exclusivamente
formal», y contintia

«en los estados democraticos, basados en la soberania popular, se crean
(subrayo la expresion) valores derivados de la libertad humana, base inelu-
dible de esa soberania popular (y como sustrato bioldgico, la misma vida, la
existencia humana), que no se agotan o que pueden no agotarse, en modo
alguno, en la mera legalidad» (Diaz Garcia, 1984, pp. 56 y 57).

La democracia es algo mas que un conjunto de «reglas del juego», se
convierte en fin en si misma;a través del principio de las mayorias, el pue-
blo que detenta la soberania define los valores de la convivencia; como li-
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mites encuentra toda una serie de exigencias «l6gicas» del propio principio
democritico. De este modo, para Elias Diaz, los derechos sélo suponen en
algtin sentido limites frente a la mayoria en la medida en que coincidan
con alguna de esas exigencias. En palabras del autor, «por su propia logica
interna, la regla de decision de las mayorias, incluso convertida en ley, no
puede, entre otras cosas: a) ni suprimir fisicamente al discrepante (o al no
discrepante); b) ni prohibir la libertad critica y de putblica expresion de
ideas, opiniones y juicios; ¢) ni negar a los ciudadanos la participaciéon po-
litica en comicios y libres y periddicas elecciones... y d) otras exigencias a
ellas intimamente vinculadas...no constituyen un prius ni un limite que se
imponga desde fuera a la soberania popular; constituyen exigencias l6gicas
internas de la regla de decisiéon mayoritaria, de la soberania popular y de la
propia legitimidad democratica.Y de ellas derivan, con ese mismo caracter,
e) otros importantes derechos fundamentales que forman parte y dan pleno
sentido a lo que hoy seria una teoria critica de la justicia» (Diaz Garcia,
1984, p. 142). En la tensiéon que se produce en el Estado constitucional
entre democracia y derechos, la opcién de Elias Diaz es clara: los derechos
no suponen verdaderos «triunfos» frente a la decision democritica, senci-
llamente o son producto de esta decision —mediante la soberania popular
se decide qué derechos han de protegerse— o son condiciones para que la
decision sea efectivamente democratica.

Cualquier «limite» al principio de la regla de la decision por las mayorias
mas alld de estas implicaciones «dgicas» que enumera, supone un peligro
para la libertad en que la democracia se fundamenta. De este modo, y frente
a quienes defienden la existencia de una «libertad negativa» previa y superior
al ejercicio de la soberania popular plantea que:

«esa “libertad negativa” o esas “libertades” no son “anteriores” ni estin
“por encima” de la “decision normativa” (se entiende, suprema) ni de la “de-
cisién popular” (de ese mismo caricter): no se olvide que se estd hablando
ahora exclusivamente desde la filosofia juridica y politica, con pretension
no absolutas por lo tanto; para mi aquellas se sitan mas bien en el interior
mismo, en la “logica interna” de la libertad, de la soberania popular y de la
legitimidad democritica» (Diaz Garcia, 1984).

A grandes rasgos, las relaciones entre libertad, soberania popular y «cons-
titucion» en E. Diaz se resumen en la siguiente cita,

«la libertad (la libertad positiva), ejerciéndose libremente —valga la apa-
rente redundancia—, aunque no incondicionadamente, se actda a través de
la soberania popular, la cual, cuando se trata de salir de una posicién origina-
ria, es decir, relativamente originaria, pues siempre esta la historia detrds, se

muestra en sus elementos basicos, podemos decir, como poder constituyen-
te» (Diaz Garcia, 1990, p. 34).
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Es decir, en ejercicio de su libertad (autonomia), los ciudadanos constituyen
el poder y le asignan funciones, pero para que la decision sea legitima debe ser
democratica en un sentido que va mas alla de procedimentalmente correcta.

La concepcién republicana de la politica que esta presente en el pensa-
miento de Elias Diaz se manifiesta de forma directa en su concepcion del Es-
tado de Derecho, que incluye también la democracia y los derechos humanos.
Como es sabido, y frente a la formulacion kelseniana, la primera frase de Estado
de Derecho y sociedad democratica es «No todo Estado es estado de Derecho». S6lo
merecera ser llamado asi el régimen que retina una serie de caracteristicas, a
saber, imperio de la ley, division de poderes, legalidad de la administracion (que
supone actuacion segtn ley y suficiente control judicial) y derechos funda-
mentales. Pero ademas, la ley a que se somete el poder no es cualquier ley, sino
la ley producto de la voluntad general (o, mejor, de lo que mas se aproxime en
cada momento a la voluntad general); la division de poderes supone un sistema
de contrapesos y controles mutuos que termina con el control del legislativo a
través de dos mecanismos, a saber, el control de constitucionalidad y los limites
inherentes a la Democracia; el control del sometimiento de la administracion
a la ley es judicial y los derechos fundamentales incluyen los derechos econé-
micos, sociales y culturales y «el derecho efectivo de todos los hombres a una
participacion igualitaria en los rendimientos de la propiedad, que tendera asi a
adoptar formas de caracter colectivo» (Diaz Garcia, 1998, pp. 41 y 42).

La obra se publica con una finalidad muy concreta, poner de manifiesto
que, a pesar de las proclamas del régimen, Espana no era un Estado de Dere-
cho*. Mis alla de la coyuntura, el autor destaca la delimitacién conceptual del
Estado de Derecho, el esfuerzo por diferenciar el Estado social de Derecho
del Estado social autoritario, la critica a «las insuficiencias y los fallos de fon-
do de la version neocapitalista del Estado social de Derecho» y «su propuesta
de sustitucién por los cambios socialistas para un Estado democratico de
Derecho» (Diaz Garcia, 1998, pp. 22 y 23).

En la descripcion de la evolucidn del Estado de Derecho que se desarro-
lla en el trabajo, éste surge del liberalismo, evoluciona hacia el Estado social
y, sefiala, estd por venir su transformacién en Estado democratico. En la nota
preliminar a la edicién de 1998 y de nuevo en coherencia con su concep-
cién de la democracia, se pronuncia con desconfianza sobre «la formula del
Estado constitucional de Derechos» en la medida en que pueda favorecer la
infravaloracion de las instituciones legislativas y el aumento de poder de las
instancias judiciales. A propdsito, afirma:

«La invocacién al Estado constitucional de Derecho de ningiin modo
puede servir como pretexto para puentear, obviar, al Estado legislativo de

* Sobre las circunstancias que rodearon la publicacién y su secuestro, puede verse la nota preliminar

a la séptima edicion que se publico en 1978.
> La edicion por la que se cita es ésta de 1998, pero antes de ella hubo dieciséis reediciones y reim-

presiones.
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Derecho ni puede, por tanto, valer como disfraz ideoldgico para un reductivo
Estado judicial de Derecho, poco acorde con la legalidad (incluida la consti-
tucional) y la democratica legitimidad» (Diaz Garcia, 1998, pp. 14 y 15).

El Estado de Derecho surge como Estado liberal y desde el esquema de
Elias Diaz resulta fundamental subrayar que los rasgos basicos de imperio de
la ley, separacién de poderes, control jurisdiccional de la Administracion y
proteccion de los derechos fundamentales han de estar presentes en el Estado
social para poder seguir hablando de Estado de Derecho. No obstante, lo
anterior, estos rasgos quedan alterados en algunos aspectos, como el fortale-
cimiento del ejecutivo o la multiplicacién de ambitos en los que se produce
la actuacién administrativa que, para asegurar el imperio de la ley, reclama el
perfeccionamiento de las formulas de control de la actuacidon administrativa
por los tribunales. Ademas, la evolucion del Estado liberal de Derecho hacia
el Estado social de Derecho supuso la incorporacion los llamados derechos
sociales, econdmicos y culturales a la legalidad.

El autor es critico con el fundamento ideologico y socioecondémico del
Estado social, que considera una térmula para «compatibilizar» el capitalismo
y el bienestar. El resultado es «un predominio de la administraciéon sobre la
politica, un predominio de la técnica sobre la ideologia» que se conside-
ra superada (Diaz Garcia, 1998, p. 111). Se trata, por tanto, de una férmu-
la insuficientemente democratica, por cuanto la ciudadania participa de los
rendimientos de la produccion, pero no en el control de las decisiones y «la
democracia exige participacion real de las masas, de todos, en el control de las
decisiones y en los rendimientos de la produccidn;sin esa doble participacion
real no hay sociedad democratica» (Diaz Garcia, 1998, p. 146).

Por esta razédn, Elias Diaz, ya en 1966, propone una tercera formula del
Estado de Derecho, el Estado democratico de Derecho, que supondria la su-
peracion del Estado social de Derecho. En la concepcion de Elias Diaz, el Es-
tado social constituye un momento en la transiciéon hacia la «democracia real»,
y al quedar desvinculado de aquel objetivo se convierte en una prolongacién
del capitalismo con las consiguientes «ilegitimas e injustas desigualdades» e
«nsuficiencias también con respecto a la libertad». En esta acepcion, por tanto,
el Estado democratico seria el estadio superior del Estado social.

Por tanto, la propuesta del Estado social y democratico de Derecho,
va mas alla de la mera concepcidn del Estado social como un mecanismo
de bienestar, y se plantea como una fase de transicion hacia una verdadera
«democracia real». Esta exigencia de una democracia mas profunda y efec-
tiva, que supere las «legitimas e injustas desigualdades» y las «insuficiencias
con respecto a la libertad», convierte el pensamiento de Elias Diaz en un
referente crucial para repensar y fortalecer los pilares de la legitimidad de-
mocratica en el siglo XXI.

En definitiva, el legado de Elias Diaz trasciende la mera erudicién aca-
démica para erigirse como una guia indispensable en la comprension y el
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perfeccionamiento de la democracia. Su incansable labor en la «reconstruc-
cién de la razén» y su defensa de un «realismo critico» en el ambito juridico
contribuyeron a sentar las bases para una Espana mas democratica durante la
transicién y mantienen este potencial en la actualidad. De modo especial, me
parece que ha de ser incorporado a la lista de maestros que han de guiarnos
a la hora de enfrentar los retos contemporaneos a la democracia.

Efectivamente, la necesidad de recuperar cuestiones clave de su obra es
palpable ante la proliferacion de mensajes politicos en los que la razén a
menudo es sustituida por la apelaciéon a la emociodn, y el descreimiento en la
democracia se extiende.

En un momento en el que, ademas, la polarizacién y la desinformaciéon
amenazan los cimientos del debate ptblico, su defensa de la «reconstrucciéon
de la razén» cobra una relevancia ineludible. La insistencia en el «querer sa-
ber», en el «atreverse a pensar por uno mismo» y en la combinacién dialéctica
de teoria y praxis resuenan como un antidoto a la superficialidad y al dogma-
tismo. La defensa de una soberania popular basada en la libertad humana, son
esenciales frente a los fenémenos de regresion democratica y autoritarismo
que atn persisten en diversas partes del mundo.

Su «realismo critico» en la conceptualizaciéon del Derecho sigue siendo
una herramienta fundamental para comprender el fendmeno juridico mas alla
de dogmatismos anclados al iusnaturalismo o al iuspositivismo. La insistencia
en que todo Derecho incorpora valores e intereses, y la necesidad de una cri-
tica constante desde la justicia, son lecciones aplicables a realidades donde el
Derecho puede ser instrumentalizado por poderes facticos.

La propuesta de Elias Diaz de un «Estado social y democritico de De-
recho» como superacion de las insuficiencias del Estado social que demanda
«doble participacidn» de la ciudadania no solo en los rendimientos sino tam-
bién en el control de las decisiones, contintia siendo pertinente. En un mun-
do con crecientes desigualdades y la concentracién de poder en manos de
grandes consorcios econdémicos y financieros, la defensa de una «democracia
real» resulta un imperativo ético y politico.

Finalmente, la preocupacién de Diaz por problemas globales como las
«enormes desigualdades, prepotencia de los grandes poderes (conjuncién fi-
nanciera, militar, industrial), violencia terrorista y contraterroristas, racismos
y xenofobias, fundamentalismos religiosos o de otra indole» demuestra la
amplitud de su visiéon. En un contexto actual de guerras, crimenes contra la
humanidad impunes y desmantelamiento de politicas de diversidad, igualdad
e inclusion, su pensamiento invita a una reflexion profunda sobre los funda-
mentos éticos y juridicos que deben guiar la accidon politica y social.
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RESUMEN

El presente articulo aborda el analisis juridico de la digitalizacién de los parlamentos,
la incorporacion de la inteligencia artificial (IA) y el cumplimiento normativo en materia
de proteccion de datos personales en el contexto del Reglamento General de Proteccion
de Datos (RGPD) y del Reglamento de Inteligencia Artificial (RIA). Se examinan, en
primer lugar, los principios fundamentales del RGPD en su aplicacion a tratamientos au-
tfomatizados; en segundo término, la estructura, principios y obligaciones del RIA; en tercer
lugar, las dificultades practicas de implementacién normativa en los parlamentos, incluyendo
la labor de los delegados de proteccion de datos y la evaluacion de impacto; en cuarto lugar,
el papel de los parlamentos como usuarios y reguladores de 1A, destacando la necesidad de
un modelo ético de gobernanza tecnoldgica; y, finalmente, se analizan las sinergias institu-
cionales entre cuerpos técnicos (letrados, archiveros e informaticos) como elemento clave en la
integracién responsable de tecnologias. El estudio concluye con una propuesta de gobernanza
normativa que armoniza innovacién, proteccion de derechos fundamentales y seguridad
Juridica en el uso de la IA en el ambito parlamentario.

PALABRAS CLAVE: Inteligencia artificial, RGPD, RIA, proteccion de datos, par-
lamentos, gobernanza tecnolégica, derechos fundamentales, evaluacién de impacto, intero-
perabilidad institucional.

ABSTRACT

This article presents a legal analysis of the interaction between artificial intelligence (AI)
and personal data protection under the General Data Protection Regulation (GDPR) and
the Artificial Intelligence Act (AL Act), with a specific application to parliamentary contexts.
The paper is structured into five sections. First, it explores the core GDPR principles as
applied to automated data processing. Second, it analyzes the AI Act’s structure, guiding
principles, and obligations framework. Third, it addresses the practical challenges of regulatory
implementation in parliaments, including the role of data protection officers and impact as-
sessments. Fourth, it examines the dual function of parliaments as both users and regulators
of AL advocating for an ethical model of technological governance. Finally, it highlights the
need for institutional synergy among legal advisors, archivists, and I'T professionals to ensure
the responsible adoption of disruptive technologies. The study concludes with a proposal for a
normative governance framework that balances innovation with fundamental rights protection
and legal certainty in the use of AI within parliamentary settings.

KEYWORDS: Artificial intelligence, GDPR, Artificial Intelligence Act, data protec-
tion, parliaments, technological governance, fundamental rights, impact assessment, insti-
tutional interoperability.
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I. LATRANSFORMACION DIGITAL DE LOS PARLAMENTOS:
FUNDAMENTOS JURiDICOS Y RETOS INICIALES

1.1. Introduccidén

La digitalizacion de los parlamentos constituye una de las manifestacio-
nes mas relevantes de la transformacién institucional impulsada por la revo-
lucién tecnoldgica contemporanea. Esta dinamica, que va a afectar tanto a
los procedimientos legislativos como a los mecanismos de interaccién con
la ciudadania y a los sistemas de gestion documental, plantea exigencias ju-
ridicas inéditas en términos de transparencia, seguridad, proteccion de datos
personales y garantia de los derechos fundamentales’.

Este trabajo tiene por objeto examinar los fundamentos normativos
que sustentan la digitalizacién parlamentaria, asi como identificar los
principales desafios iniciales derivados de su implementacion. Se subraya
de manera particular la necesidad de una actuacién coordinada entre
cuerpos técnicos —letrados, archiveros y personal informatico— para
asegurar la eficacia, legitimidad y sostenibilidad de los procesos de trans-
formacion digital.

1.2. La transformacion digital como fenéomeno juridico

La transformacion digital no puede ser entendida tnicamente como un
fenémeno técnico o administrativo. Implica, en realidad, una reconfiguraciéon
estructural del funcionamiento institucional que afecta a principios basicos
como la publicidad de los actos parlamentarios, el derecho de acceso a la
informacion, el principio de legalidad en la tramitaciéon de procedimientos
legislativos y el respeto de los derechos fundamentales, en especial el derecho
a la proteccién de datos personales?.

El fenébmeno de la digitalizacion, en el ambito parlamentario, debe ser
enmarcado dentro de la doctrina del gobierno abierto y de la administra-
cion electronica, categorias que han recibido respaldo normativo tanto en el
derecho internacional como en el derecho interno de los Estados. En este
sentido, destacan instrumentos como la Declaraciéon de Principios sobre la
Libertad de Expresion y el Acceso a la Informacién Puablica de la OEA’ y las
Directrices de la Unidn Interparlamentaria sobre la Democracia Electronica
Parlamentaria®.

1

Cano Bazaga, E. (2021). Gobierno abierto y transformacién digital. Aranzadi.
2 De Miguel Asensio, P. (2020). Proteccién de datos y derecho digital. Thomson Reuters-Aranzadi.

* Organizacién de los Estados Americanos (OEA). (2000). Declaracién de Principios sobre la Libertad de
Expresion.

* Unidn Interparlamentaria (UIP). (2018). Directrices sobre la democracia electrénica parlamentaria.
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La legislacion nacional también ha incorporado disposiciones que apun-
talan la digitalizacion. En el caso espafiol, por ejemplo, la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del Procedimiento Administrativo Comtn de las Administracio-
nes Publicas, y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Ptublico, establecen un marco juridico robusto para la transformacién
digital, aplicable también, en lo pertinente, a las Camaras legislativas.

Por tanto, la digitalizacién parlamentaria no es un proceso opcional ni
carente de regulacidn: constituye una obligacién juridica derivada de prin-
cipios de rango constitucional y legal, cuyo incumplimiento podria com-
prometer la validez de los procedimientos legislativos y la vigencia de los
derechos de los ciudadanos.

1.3. Fundamentos constitucionales de la digitalizacion
parlamentaria

La digitalizacién debe anclarse en los principios constitucionales que ri-
gen la actividad parlamentaria. Entre ellos, destacan:

— El principio de publicidad de los actos parlamentarios: recogido en
el articulo 80 de la Constitucion Espanola (CE), que exige que las
sesiones de las Camaras sean publicas salvo en los casos en que se
acuerde lo contrario por mayoria absoluta.

— El derecho de acceso a la informacion publica: consagrado en el
articulo 105.b) CE vy desarrollado por la Ley 19/2013, de 9 de di-
ciembre, de transparencia, acceso a la informaciéon publica y buen
gobierno.

— La proteccién de los datos personales: garantizada en el articulo
18.4 CE, que establece el derecho fundamental a la proteccion de
los datos personales y la obligaciéon de las administraciones puabli-
cas de utilizar los medios técnicos adecuados para preservar dicho
derecho.

Estos principios imponen un deber de adaptacion tecnoldgica que no
puede ser eludido por los parlamentos. La omision de medidas de digitaliza-
cién que garanticen la publicidad, la transparencia o la protecciéon de datos
podria vulnerar derechos fundamentales y, en consecuencia, generar respon-
sabilidad juridica para las instituciones parlamentarias®.

En este contexto, la actuacidon de los parlamentos no puede limitarse a
la mera informatizacién de procedimientos existentes, sino que debe disefiar
una estrategia digital integral, que abarque tanto los aspectos tecnologicos
como los organizativos y normativos.

5 Séez Vacas, E (2018). Sociedad digital: el cambio histérico actual. Editorial Complutense.
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1.4. Principales retos juridicos de la digitalizacion
parlamentaria

La implementaciéon de tecnologias digitales en los parlamentos plantea
retos juridicos de gran envergadura, entre los cuales pueden destacarse:

a) Seguridad juridica de los procedimientos digitales

La transicion de procedimientos legislativos tradicionales a formatos di-
gitales exige asegurar su plena validez juridica. Ello implica establecer marcos
normativos claros sobre la autenticidad de los documentos electronicos, la
integridad de los registros, la conservacion de las evidencias digitales y la
trazabilidad de las actuaciones parlamentarias.

b) Proteccidn de datos personales y privacidad

El tratamiento de datos personales en entornos digitales parlamentarios
requiere medidas especificas de cumplimiento del Reglamento General de
Proteccion de Datos (RGPD) y de la normativa nacional en materia de
proteccién de datos, como la Ley Organica 3/2018, de 5 de diciembre, de
Proteccién de Datos Personales y garantia de los derechos digitales. Esto in-
cluye la implementacion de politicas de privacidad, evaluaciones de impacto,
medidas de seguridad técnicas y organizativas y designacion de Delegados
de Proteccién de Datos (DPD) y la dotacién a estos de medios personales y
materiales adecuados para el correcto ejercicio de su funcion.

¢) Transparencia y acceso a la informacion en el entorno digital

La digitalizacién debe potenciar la transparencia parlamentaria, facilitan-
do el acceso ciudadano a la informacidn en formatos accesibles, reutilizables
y comprensibles. La opacidad tecnoldgica —por ejemplo, el uso de algorit-
mos no explicables en la gestion documental— podria convertirse en una
nueva forma de restriccion ilegitima de la informacién pablica®.

d) Preservacion digital y gestion documental

La conservacion a largo plazo de los documentos electronicos parlamen-
tarios plantea problemas técnicos y juridicos de gran complejidad, relaciona-
dos con la autenticidad, la integridad y la disponibilidad de la informacién.
Se requiere el diseio de politicas de archivo electronico basadas en estandares
internacionales, como el modelo OAIS (Open Archival Information System)
y la normativa ISO 14721.

¢ De la Quadra-Salcedo Janini, T. (2017). La transparencia como valor constitucional. Centro de Estudios

Politicos y Constitucionales.
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1.5. El papel de los cuerpos técnicos en la transformacion digital

La transformacion digital parlamentaria no puede ser encomendada ex-
clusivamente a técnicos informaticos o a asesores externos. Requiere una
cooperacion estructurada entre distintos cuerpos profesionales:

— Letrados parlamentarios: encargados de asegurar la conformidad de
los procedimientos digitales con los principios constitucionales, la
legislaci6n vigente y las reglas parlamentarias internas.

— Archiveros-documentalistas: responsables de disefiar e implementar
politicas de gestion documental electronica, garantizando la conser-
vacion, autenticidad e integridad de los registros parlamentarios.

— Informaticos parlamentarios: encargados del desarrollo, implantacion
y mantenimiento de las infraestructuras tecnoldgicas, asi como de la
implementacion de medidas de seguridad de la informacion.

La colaboracion interdisciplinaria es esencial para articular soluciones
tecnologicas que respeten las exigencias juridicas y archivisticas, evitando el
riesgo de que la innovacidn tecnoldgica comprometa la seguridad juridica o
los derechos fundamentales.

Por tanto, la digitalizacién de los parlamentos, mas que un desafio tecno-
logico, constituye un verdadero desafio juridico y organizativo que interpela
a los principios mas esenciales del constitucionalismo democratico. Superar
los retos que plantea exige una accién concertada basada en el respeto a los
derechos fundamentales, la preservaciéon de la seguridad juridica, la transpa-
rencia y la colaboraciéon interdisciplinaria de los cuerpos técnicos parlamen-
tarios. Solo asi serd posible construir parlamentos digitales legitimos, accesi-
bles y resilientes frente a las transformaciones tecnoldgicas futuras.

II. INTELIGENCIA ARTIFICIAL EN LOS PARLAMENTOS:
OPORTUNIDADES, RIESGOS Y LIMITES JURIDICOS

La irrupcioén de la inteligencia artificial (IA) en el ambito parlamentario
representa un cambio de paradigma en la manera en que se procesan datos,
se toman decisiones administrativas y se gestiona la informacion legislativa.
Esta tecnologia emergente ofrece enormes oportunidades para mejorar la
eficiencia, la transparencia y la calidad de los servicios parlamentarios, pero
también introduce riesgos relevantes que afectan a derechos fundamentales y
principios democraticos esenciales’.

7 Floridi, L., Cowls, J., Beltrametti, M., Chatila, R.., Chazerand, P,, Dignum,V,, ... & Vayena, E. (2018).
Al4People—An Ethical Framework for a Good Al Society. Minds and Machines, 28(4), 689=707.
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2.1. La IA como herramienta de transformacion en los
parlamentos

Los parlamentos estin comenzando a adoptar soluciones de inteligencia
artificial en multiples areas de su actividad institucional. Estas aplicaciones
incluyen, entre otras:

— Sistemas de gestion documental inteligente: utilizacién de algorit-
mos de machine learning para clasificar, indexar y recuperar documen-
tos parlamentarios de manera eficiente.

— Analisis legislativo automatizado: empleo de IA para evaluar el im-
pacto de propuestas legislativas, identificar inconsistencias normati-
vas y ofrecer sugerencias de mejora en los proyectos de ley.

— Asistentes virtuales: implementacién de chatbots y asistentes conver-
sacionales para facilitar a los ciudadanos el acceso a informacién par-
lamentaria y normativa.

— Deteccién de desinformacion: uso de algoritmos para identificar y
contrarrestar campafias de desinformaciéon que puedan afectar al de-
bate puablico o al proceso legislativo.

— Optimizacién de procesos administrativos internos: automatizacion
de tareas rutinarias mediante robots de software (RPA) para mejorar
la eficiencia de la gestion parlamentaria.

Estas aplicaciones muestran el potencial transformador de la IA en el
entorno parlamentario, permitiendo liberar recursos humanos para tareas de
mayor valor afadido y mejorar el servicio ofrecido a la ciudadania®.

No obstante, su implementacion sin el debido control juridico puede de-
rivar en riesgos graves para los derechos fundamentales y para la legitimidad
de las instituciones democraticas.

2.2. Riesgos juridicos derivados del uso de IA en el ambito
parlamentario

El despliegue de sistemas de inteligencia artificial en los parlamentos
plantea riesgos de indole juridica que deben ser cuidadosamente valorados:

a) Opacidad algoritmica y falta de transparencia

Uno de los principales problemas asociados al uso de IA es la dificultad para
comprender el funcionamiento interno de los algoritmos, fenémeno conocido

8 Calo, R. (2017). Artificial Intelligence Policy: A Roadmap. University of California, Davis Law
Review, 51(2).
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como «caja negra algoritmica»’. Esta opacidad puede comprometer el principio
de transparencia parlamentaria y dificultar la rendicion de cuentas.

b) Discriminacion algoritmica y sesgos

Los sistemas de IA pueden reproducir y amplificar sesgos existentes en
los datos de entrenamiento, generando decisiones automatizadas discrimina-
torias que vulneren derechos fundamentales como la igualdad ante la ley'".

¢) Vulneracién del derecho a la protecciéon de datos personales

La recoleccidon masiva de datos personales y su tratamiento mediante [A
plantea riesgos elevados de injerencias ilegitimas en la privacidad, especial-
mente si se utilizan técnicas de elaboracion de perfiles o decisiones automa-
tizadas sin base juridica suficiente'’.

d) Afectacidn al principio de legalidad

El uso de sistemas automatizados para tareas legislativas o administrativas
debe respetar escrupulosamente el principio de legalidad. La adopcién de
decisiones basadas exclusivamente en algoritmos sin una intervencién hu-
mana significativa podria ser incompatible con las garantias constitucionales

del debido proceso.
e) Riesgos para la preservacion de la memoria democratica

La utilizacion de IA en la gestion documental plantea interrogantes sobre
la autenticidad, integridad y conservacion a largo plazo de los registros parla-
mentarios, esenciales para la preservacion de la memoria democratica.

2.3. Limites juridicos aplicables al uso de IA en los
parlamentos

Para garantizar que el uso de la inteligencia artificial en los parlamentos
sea compatible con el Estado de Derecho y los derechos fundamentales, de-
ben observarse estrictos limites juridicos, derivados tanto del derecho inter-
no como del derecho internacional:

? Burrell, J. (2016). How the machine ‘thinks’: Understanding opacity in machine learning algori-

thms. Big Data & Society, 3(1).

" Eubanks, V. (2018). Automating Inequality: How High-Tech Tools Profile, Police, and Punish the Poor.
St. Martin’s Press.

"' Rodota, S. (2004). La vida y las reglas: entre el derecho y lo no justo. Trotta.
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a)  Cumplimiento del Reglamento General de Proteccion de Datos (RGPD)

El RGPD establece reglas estrictas sobre el tratamiento de datos perso-
nales mediante sistemas automatizados, incluyendo:

— Principio de transparencia (art. 5 RGPD): obligacién de informar
claramente sobre el funcionamiento de los algoritmos y su impacto
en los interesados.

— Derecho a no ser objeto de decisiones automatizadas (art.22 RGPD):
los ciudadanos tienen derecho a no ser sometidos a decisiones basa-
das tnicamente en tratamientos automatizados que produzcan efec-
tos juridicos o les afecten significativamente.

— Evaluaciones de impacto (art. 35 RGPD): obligacion de realizar eva-
luaciones de impacto en protecciéon de datos antes de implantar tec-
nologias que puedan suponer un alto riesgo.

b) Principio de explicaciéon

Los sistemas de IA empleados en el entorno parlamentario deben ser
explicables, es decir, deben permitir comprender, en términos razonables, la
logica de sus decisiones o recomendaciones'?.

Este principio se deriva de los requisitos de transparencia, rendicion de
cuentas y no discriminaciéon que informan tanto el derecho constitucional
como la legislacion ordinaria aplicable a los parlamentos.

c¢) Principio de intervencidén humana significativa

El uso de IA no debe sustituir la responsabilidad humana en los proce-
dimientos parlamentarios. En especial, las decisiones de relevancia politica o
juridica deben ser adoptadas por personas fisicas debidamente autorizadas, y
no por sistemas automatizados, conforme al principio de intervenciéon hu-
mana significativa®.

d) Principio de finalidad y minimizacién de datos

Conforme al RGPD, los datos personales utilizados en sistemas de IA
parlamentarios deben ser recogidos para fines especificos, explicitos y legiti-
mos, y su tratamiento debe limitarse a lo estrictamente necesario para dichos

fines (art. 5 RGPD).

12

> Goodman, B., & Flaxman, S. (2017). European Union regulations on algorithmic decision-making
and a «right to explanation». AI Magazine, 38(3).

3 Comisién Europea (2021). Proposal for a Regulation Laying Down Harmonised Rules on Artificial
Intelligence (Artificial Intelligence Act).
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e) Garantia de conservacion de documentos publicos

La utilizaciéon de IA en la gestion documental debe asegurar la preser-
vacion de la autenticidad, integridad, disponibilidad y accesibilidad de los
documentos ptblicos a largo plazo, conforme a los estandares archivisticos
internacionales y a la legislacion sobre patrimonio documental.

2.4. Principios éticos y guias internacionales sobre IA en
parlamentos

Diversas organizaciones internacionales han emitido directrices y prin-
cipios éticos aplicables al uso de IA en entornos publicos y parlamentarios.
Entre ellos destacan:

— Principios de la OCDE sobre inteligencia artificial (2019): estable-
cen que los sistemas de IA deben ser transparentes, explicables, ro-
bustos y sujetos a supervision humana.

— Directrices de Etica de la Comision Europea sobre IA confiable
(2019): identifican requisitos esenciales como la agencia y supervi-
sién humana, la transparencia, la diversidad y la equidad.

— Carta de Derechos Digitales de la Unidn Europea: refuerza los de-

rechos fundamentales en el entorno digital, incluyendo limites al
uso de IA.

La adecuacion de los parlamentos a estos principios es fundamental para
preservar su legitimidad democritica en la era digital.

2.5. El papel de los cuerpos técnicos en la implantacion
responsable de TA

Como ha quedado expuesto mas arriba, la implantacién de IA en los
parlamentos, al igual que en el resto de aspectos de su digitalizacion, exige
una colaboracién interdisciplinaria:

a) Letrados parlamentarios: garantes de la legalidad, los derechos
fundamentales y la calidad normativa

Los letrados parlamentarios desempenan un papel insustituible en la
integracion juridica de los sistemas de inteligencia artificial en el entorno
parlamentario. Como asesores juridicos principales de las Camaras legisla-
tivas, les corresponde verificar que cualquier tecnologia implantada respete
las normas constitucionales, estatutarias y reglamentarias que rigen la acti-
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vidad parlamentaria. Esta tarea se vuelve especialmente delicada cuando se
introducen herramientas de IA capaces de influir directa o indirectamente
en procedimientos legislativos, mecanismos de control, o en el tratamiento
de datos personales.

Uno de los cometidos fundamentales de los letrados es el control de
legalidad. En el caso de la IA, esto supone analizar, desde una perspectiva
juridica, los algoritmos empleados, los datos tratados y los fines perseguidos,
evaluando si el sistema cumple con las exigencias del principio de legalidad,
el respeto al debido proceso y la garantia de los derechos fundamentales. Los
letrados deben emitir informes juridicos sobre la procedencia de los trata-
mientos automatizados, identificar posibles incompatibilidades normativas y
recomendar, en su caso, modificaciones reglamentarias.

Ademas, los letrados deben vigilar el cumplimiento del Reglamento Ge-
neral de Proteccion de Datos (RGPD) y de la Ley Organica 3/2018, inclu-
yendo la necesidad de realizar evaluaciones de impacto, delimitar las bases
juridicas del tratamiento y garantizar la intervencidon humana en decisiones
con efectos juridicos relevantes.

Otro ambito clave es el de la calidad normativa, especialmente cuando
se introducen sistemas de IA para analizar o redactar textos legislativos. En
estos casos, los letrados deben asegurarse de que las propuestas generadas o
evaluadas por algoritmos respeten los principios de jerarquia normativa, co-
herencia del ordenamiento y técnica legislativa, evitando que se erosionen las
competencias exclusivas del legislador humano.

Por tanto, los letrados no solo son garantes de legalidad, sino actores
estratégicos que deben liderar el disefio juridico de una IA parlamentaria le-
gitima, transparente y controlada, asegurando que la innovacién tecnologica
no contravenga los principios basicos del Estado de Derecho.

b) Archiveros-documentalistas: custodios de la memoria institucional
y responsables de la gestion documental fiable

En el proceso de incorporaciéon de inteligencia artificial a los parlamen-
tos, los archiveros-documentalistas desempenan un papel esencial en lo que
respecta a la organizacidn, conservacidon y autenticidad de la informacién
parlamentaria. Su funcién es especialmente critica cuando se utilizan algo-
ritmos para gestionar grandes volimenes de documentos legislativos, actas,
intervenciones, informes y expedientes administrativos.

Uno de los desafios mas importantes es asegurar que los sistemas de TA
respeten los principios archivisticos de autenticidad, integridad, fiabilidad
y accesibilidad. Esto implica que los documentos procesados por inteligen-
cia artificial mantengan sus caracteristicas esenciales para ser considerados
como prueba valida de los actos parlamentarios, tanto en el presente como
en el futuro. La intervencion de los archiveros es indispensable para definir
metadatos estructurados, normas de descripcién y taxonomias que per-
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mitan una clasificacién automatizada sin pérdida de contexto juridico o
institucional.

En la dimension de la preservacion digital a largo plazo, los archiveros
deben evaluar si los sistemas de IA cumplen con estandares internacionales
como el modelo OAIS (Open Archival Information System) y con las direc-
trices de ISO 14721. Dado que los algoritmos pueden modificar o resumir
contenidos, es fundamental que existan procedimientos que garanticen la
conservacion del documento original, y que cualquier proceso de procesa-
miento automatizado deje trazabilidad completa, con constancia de las ac-
ciones realizadas.

Los archiveros también son responsables de garantizar que la transpa-
rencia documental no se vea afectada por la opacidad algoritmica. En este
sentido, deben colaborar en la documentacidén del funcionamiento de los
algoritmos empleados para la recuperacion o clasificaciéon de informacion,
asegurando que los ciudadanos y los investigadores puedan acceder a la in-
formacién de manera comprensible y fiable.

Finalmente, deben colaborar con los letrados y los técnicos informati-
cos para que las herramientas de IA sean disenadas teniendo en cuenta las
necesidades archivisticas desde el inicio, evitando que los desarrollos tec-
noldgicos comprometan la conservaciéon de la memoria institucional o el
cumplimiento de la normativa sobre patrimonio documental y acceso a la
informacién publica.

¢) Informaticos parlamentarios: disenadores de sistemas seguros,
explicables y alineados con los principios constitucionales

El personal informatico de los parlamentos tiene la responsabilidad téc-
nica de implementar y mantener los sistemas de inteligencia artificial, ase-
gurando que estos funcionen de manera eficiente, segura y conforme a los
principios legales y éticos definidos por el marco normativo. Su papel es
estratégico en la fase de disefio, desarrollo, implantacidon y monitorizacién de
soluciones tecnoldgicas que afectan al funcionamiento institucional y a los
derechos de los ciudadanos.

Uno de los principales retos que enfrentan los informaticos parlamenta-
rios es garantizar la seguridad de la informacion, evitando accesos no autori-
zados, fugas de datos o manipulaciones indebidas en los sistemas que manejan
datos sensibles o registros oficiales. Esto implica la aplicacidon de politicas
robustas de ciberseguridad, protocolos de autenticacidn, sistemas de cifrado
y pruebas continuas de vulnerabilidades, todo ello conforme al Esquema
Nacional de Seguridad (ENS) y a las mejores practicas internacionales en
materia de seguridad TIC.

En lo relativo a los sistemas de A, los informaticos deben aplicar princi-
pios de explicacion y trazabilidad algoritmica, disefiando soluciones que per-
mitan comprender y auditar los criterios mediante los cuales los algoritmos
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toman decisiones o procesan informacion. Esto es especialmente importante
en entornos parlamentarios, donde la rendicién de cuentas y la transparencia
institucional son pilares del sistema democratico.

También les corresponde, en estrecha colaboraciéon con el DPD, aplicar
metodologias de desarrollo que incorporen desde el inicio el enfoque «pro-
teccion de datos desde el disefio y por defectos» exigido por el RGPD, lo
cual supone garantizar que la proteccion de datos esté integrada estructural-
mente en cada fase del diseno del sistema.

Por tltimo, deben asegurar la interoperabilidad entre sistemas parlamen-
tarios y otras plataformas publicas, garantizar el cumplimiento de estindares
abiertos y contribuir al desarrollo de soluciones tecnologicas accesibles, in-
clusivas y alineadas con los objetivos institucionales. La colaboraciéon con-
tinua con los letrados y archiveros resulta imprescindible para que las so-
luciones tecnoldgicas respondan no solo a criterios de funcionalidad, sino
también de legalidad y sostenibilidad.

III. PROTECCION DE DATOS PERSONALES EN EL
ENTORNO PARLAMENTARIO DIGITAL: OBLIGACIONES
NORMATIVAS Y DESAFIOS OPERATIVOS

La progresiva digitalizaciéon de los parlamentos y la incorporaciéon de
tecnologias emergentes, como la inteligencia artificial, han multiplicado ex-
ponencialmente el volumen, la variedad y la velocidad de los datos tratados
por estas instituciones. En este contexto, el tratamiento de datos personales
se ha convertido en un eje central de la accién parlamentaria, no solo desde
una perspectiva administrativa, sino también como garante de los derechos
fundamentales de los ciudadanos y de los propios parlamentarios. La protec-
cién de datos se erige, asi, en un requisito estructural del funcionamiento
parlamentario en la era digital'*.

En este trabajo examinaremos las obligaciones derivadas del Reglamento
General de Protecciéon de Datos (RGPD) y de la Ley Organica 3/2018 en
el contexto parlamentario, con especial atencién a las singularidades institu-
cionales de las Camaras legislativas y en relacién con los desafios técnicos y
organizativos que conlleva el cumplimiento efectivo de estas normas. Asimis-
mo, propondremos criterios de actuacion adaptados a la realidad institucional
parlamentaria.

" Bygrave, L. A. (2014). Data Protection Law: Approaching Its Rationale, Logic and Limits (2nd ed.).
Oxford University Press.
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3.1. El Parlamento como responsable del
tratamiento de datos

Los parlamentos, en tanto Organos constitucionales dotados de auto-
nomia organizativa, son considerados responsables del tratamiento de datos
personales en los términos del articulo 4.7 del RGPD. Esta responsabilidad
implica que deben determinar los fines y medios del tratamiento, asumien-
do directamente las obligaciones legales derivadas del marco normativo de
proteccion de datos.

La actividad parlamentaria implica maltiples tratamientos de datos perso-
nales, entre los cuales pueden destacarse:

— Registro y publicaciéon de iniciativas parlamentarias, preguntas, in-
tervenciones y votos nominativos.

— Gestién administrativa del personal, tanto parlamentario como de
apoyo técnico.

— Tramitacién de solicitudes de informacién ciudadana.

— Gestion de archivos audiovisuales de sesiones parlamentarias.

— Aplicaciéon de herramientas de inteligencia artificial y analisis de
datos.

Dada la naturaleza publica y constitucional de los parlamentos, la legi-
timidad de estos tratamientos suele estar amparada en misiones de interés
publico o en el ejercicio de poderes ptblicos, conforme al articulo 6.1.e) del
RGPD. No obstante, esta base juridica no exime del cumplimiento de los
principios rectores de la normativa de proteccion de datos.

3.2. Principios aplicables al tratamiento parlamentario de
datos personales

El RGPD establece una serie de principios fundamentales que deben
observarse en todo tratamiento de datos personales, también en el contexto
parlamentario. Estos principios son:

a) Licitud, lealtad y transparencia (art. 5.1.a RGPD)

El tratamiento debe ser legitimo, leal y transparente con respecto a los
interesados. En el caso parlamentario, esto implica garantizar que los ciuda-
danos, parlamentarios y trabajadores conozcan claramente qué datos se reco-
gen, con qué fines, durante cuanto tiempo se conservan y con qué medidas
de seguridad se protegen (arts. 13 y 14 RGPD). Las politicas de privacidad
institucionales deben ser accesibles, comprensibles y actualizadas.
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b) Limitacién de la finalidad (art. 5.1.b RGPD)

Los datos solo pueden tratarse para fines determinados, explicitos y
legitimos. En los parlamentos, esto exige delimitar con precisioén los obje-
tivos de cada tratamiento, evitando usos secundarios incompatibles, como
la reutilizacién de grabaciones parlamentarias para fines comerciales o
partidistas.

¢) Minimizacién de datos (art. 5.1.c RGPD)

Deben tratarse Gnicamente los datos estrictamente necesarios para los
fines perseguidos. La incorporacion de sistemas de IA puede inducir a una
sobre-recoleccion de datos («data creep»), por lo que resulta esencial disenar
sistemas con enfoque de minimizacién por defecto.

d) Exactitud (art. 5.1.d RGPD)

Los datos deben ser exactos y estar actualizados. Esto es relevante en
registros publicos parlamentarios, ya que la publicaciéon de informacién in-
exacta sobre votaciones o iniciativas puede tener consecuencias reputacio-
nales y juridicas.

e) Limitacion del plazo de conservacidn (art. 5.1.e RGPD)

Los datos no deben conservarse mas tiempo del necesario. En el ambito
parlamentario, esta obligacion debe compatibilizarse con las exigencias archi-
visticas de conservaciéon permanente de ciertos documentos como patrimo-
nio documental publico.

f) Integridad y confidencialidad (art. 5.1.t RGPD)

Deben adoptarse medidas técnicas y organizativas adecuadas para prote-
ger los datos frente a accesos no autorizados, pérdida o destruccion. La segu-
ridad de los sistemas digitales parlamentarios debe ser maxima, habida cuenta
de la sensibilidad institucional de muchos de sus datos.

g) Responsabilidad proactiva (accountability) (art. 5.2 RGPD)

El responsable debe ser capaz de demostrar el cumplimiento de todos
estos principios. Esto implica una gestién activa de cumplimiento, incluyen-
do documentacidn, auditorias internas, y formaciéon continua del personal
parlamentario.
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3.3. Singularidades del tratamiento parlamentario de datos

El cumplimiento del RGPD en el contexto parlamentario presenta pe-
culiaridades relevantes, derivadas de la especial posicion constitucional de las
Camaras legislativas y de su autonomia institucional.

a) Autonomia normativa, pero plena sujecion al control externo pleno

A diferencia de las Administraciones puablicas ordinarias, los parlamentos
gozan de autonomia para regular sus propios procedimientos internos, no
obstante, ello no plantea interrogantes sobre la aplicacién directa de determi-
nadas obligaciones del RGPD, como la supervision por parte de las autoridad
de control (AEPD y autoridades autonémicas de protecciéon de datos).

b) Tratamientos derivados del ejercicio de la funcidn parlamentaria

Cuando el tratamiento de datos personales se produce directamente en el
ejercicio de funciones legislativas o de control politico (por ejemplo, publi-
cacion de intervenciones o registro de votos), existe un interés constitucional
superior que puede modular la aplicaciéon de ciertos derechos individuales,
como el derecho de supresion o rectificacion.

c) Difusidon de datos a través de canales institucionales

La obligacion de publicidad parlamentaria puede entrar en tensiéon con
los principios de minimizacién y confidencialidad. Es fundamental que los
canales institucionales (webs, archivos audiovisuales, redes sociales) se ges-
tionen conforme a directrices claras sobre qué informacién puede y debe
ser difundida y durante cuanto tiempo, procurando, al mismo tiempo, que la
base legitimadora del tratamiento sea clara, transparente y publica.

d) Tratamiento de datos de menores, colectivos vulnerables o personas
en situaciones sensibles

Las comparecencias parlamentarias o la actividad institucional pueden im-
plicar la mencidén de datos sensibles o la participacion de personas en situacion
de especial protecciéon. En estos casos, se requiere una proteccion reforzada
conforme al articulo 9 del RGPD vy a los principios de ética institucional. Ello
no obstante, la libertad de expresion inherente al debate parlamentario y la
utilizacion de videos y presentaciones que sustituyen, en ocasiones, a las inter-
venciones de viva voz, hacen que las medidas técnicas y organizativas adoptadas
por los parlamentos puedan llegar a ser insuficientes para la salvaguarda de los
datos personales, siendo necesario responsabilizar también al compareciente
del necesario respeto a la proteccidon de datos de terceros.
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3.4. Evaluaciones de impacto y medidas de seguridad

Uno de los instrumentos clave para garantizar el cumplimiento normati-
vo en el ambito parlamentario es la realizacién de Evaluaciones de Impacto
en Proteccion de Datos (EIPD). El articulo 35 del RGPD exige llevarlas a
cabo cuando el tratamiento pueda entrafar un alto riesgo para los derechos
y libertades de las personas fisicas, especialmente cuando se utilicen nuevas
tecnologias.

En el entorno parlamentario, deben considerarse de alto riesgo, entre otros:

— El uso de algoritmos para analizar la actividad legislativa.
— La publicacion en linea de grandes volimenes de datos personales
no anonimizados.

Las EIPD deben ser elaboradas por un equipo interdisciplinar que inclu-
ya al DPD, a responsables juridicos (letrados) y a expertos técnicos (informa-
ticos), asi como a los archiveros-documentalistas cuando el tratamiento afecte
a fondos documentales. Esta colaboracién garantiza una visioén holistica del
riesgo y permite diseflar medidas de mitigacién eficaces.

Entre las medidas técnicas y organizativas que deben implementarse en
entornos parlamentarios destacan:

— Segmentacion de accesos y control de privilegios.

— Registro de actividades de tratamiento.

— Cifrado de bases de datos sensibles.

— Trazabilidad y auditoria de las operaciones algoritmicas.

— Protocolos de anonimizacién o seudonimizacién de datos en regis-
tros publicos.

3.5. Derechos de los interesados y su garantia en el ambito
parlamentario

El RGPD reconoce a los ciudadanos una serie de derechos en relaciéon
con sus datos personales, entre los que se incluyen el derecho de acceso, rec-
tificacion, supresion (derecho al olvido), limitacion del tratamiento, portabili-
dad y oposicion (arts. 15 a 21 RGPD). La efectividad de estos derechos en el
entorno parlamentario presenta particularidades derivadas de la tension entre
el principio de transparencia institucional y la proteccion individual.

a) Derecho de acceso

Todo interesado puede solicitar informacion sobre si sus datos estan sien-
do tratados por el parlamento, los fines de dicho tratamiento, su origen y

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 161-193



178 Esther de Alba Bastarrechea

los destinatarios. Para garantizar su ejercicio, las instituciones parlamentarias
deben disponer de procedimientos agiles y accesibles, lo que incluye la habi-
litacién de canales electronicos seguros para la presentaciéon de solicitudes y
la verificacion de identidad.

b) Derecho de rectificacion y supresion

Si bien estos derechos son plenamente exigibles en el ambito adminis-
trativo parlamentario (por ejemplo, en la gestiéon de recursos humanos), su
aplicacion a contenidos derivados de la funcién parlamentaria (interven-
ciones, votaciones, publicaciones en diarios de sesiones) debe valorarse con
cautela. En algunos casos, como se ha senalado, puede prevalecer el interés
publico en la preservacion del contenido original, por lo que la supresion
podria no proceder.

c) Derecho de oposicidn y tratamiento automatizado

El articulo 22 del RGPD prevé que los interesados puedan oponerse
a decisiones basadas inicamente en tratamientos automatizados, incluida la
elaboracién de perfiles. Si se emplean sistemas de A en la tramitacién de
informacién ciudadana o en procesos internos, el parlamento debe garantizar
que no se adopten decisiones con efectos juridicos sin intervencién humana
significativa y que se respeten los derechos de impugnacién y revision.

d) Derecho a la informacién

Uno de los aspectos clave en el cumplimiento del RGPD es proporcionar
informacion clara, completa y actualizada sobre los tratamientos realizados.
Para ello, los parlamentos deben desarrollar registros publicos de actividades
de tratamiento, avisos de privacidad especificos por area, y materiales divul-
gativos adaptados a distintos perfiles de usuarios (ciudadanos, trabajadores,
parlamentarios, proveedores).

3.6. El Delegado de Protecciéon de Datos (DPD) en los
parlamentos

El DPD es una figura clave en la gobernanza de la privacidad y la
protecciéon de datos. Su designacién es obligatoria en el sector publico
conforme al articulo 37.1.a) del RGPD,y su perfil debe reunir indepen-
dencia funcional, conocimientos especializados y capacidad operativa. En
los parlamentos, el DPD debe actuar como un puente entre los distin-
tos cuerpos técnicos, asegurando el cumplimiento normativo de forma
transversal.
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Las funciones del DPD incluyen:

— Asesorar a los responsables y encargados del tratamiento.

— Supervisar el cumplimiento del RGPD vy de las politicas internas.

— Coordinar evaluaciones de impacto.

— Actuar como punto de contacto con la autoridad de control.

— Promover la cultura de proteccidn de datos a través de formacion y
sensibilizacion.

En los parlamentos, su independencia debe ser garantizada también fren-
te a los 6rganos politicos, lo que refuerza su papel institucional como garan-
te del derecho fundamental a la proteccion de datos. En algunos casos, como
en el Parlamento Europeo o en el Bundestag aleman, se han consolidado
estructuras de gobernanza robustas con unidades internas de proteccién de
datos dotadas de autonomia y recursos, situacién muy alejada de la existente
en los parlamentos espafioles, donde los DPD, ademas de sus funciones pro-
pias, realizan otras funciones adicionales, con merma de su tiempo para la
supervision y el asesoramiento en protecciéon de datos y carecen de recursos
adecuados para el correcto desempeno de esta actividad que, a menudo, se
considera accesoria y ni principal. Sin embargo, el tratamiento de datos per-
sonales en el contexto de la actividad parlamentaria digital representa uno
de los desafios juridicos mas complejos de nuestro tiempo. La aplicacién del
RGPD y de la legislacion nacional exige adaptar los principios generales de
proteccion de datos a la singular naturaleza institucional de los parlamentos,
conjugando la transparencia y publicidad propias de la funcién parlamen-
taria con la proteccion de la intimidad, la seguridad de la informaciéon y la
dignidad de las personas.

Este equilibrio requiere no solo un marco normativo claro, sino también
una gestion organizativa eficaz, basada en la colaboracion entre cuerpos téc-
nicos (letrados, archiveros, informaticos) y en el liderazgo del DPD. A medida
que se incorporen tecnologias cada vez mas sofisticadas —como la inteligen-
cia artificial o el anilisis predictivo—, la necesidad de un enfoque proactivo,
ético y juridicamente robusto se vuelve aGin mas acuciante.

En definitiva, proteger los datos personales en el entorno parlamentario
no es solo una obligacién legal: es una condicion de posibilidad para la legi-
timidad democratica en la era digital.
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IV. EL REGLAMENTO EUROPEO DE INTELIGENCIA
ARTIFICIAL (RIA) Y SU IMPACTO EN LOS
PARLAMENTOS: IMPLICACIONES JURIDICAS,
ORGANIZATIVAS Y TECNICAS

La reciente aprobacion del Reglamento Europeo de Inteligencia Arti-
ficial (RIA) por parte de la Unidén Europea marca un hito normativo de
primer orden. Se trata del primer marco legal integral a nivel mundial que
regula el desarrollo, comercializacioén y uso de sistemas de inteligencia arti-
ficial, adoptando un enfoque basado en el riesgo para garantizar que estos
sistemas respeten los derechos fundamentales, la seguridad y los valores de-
mocraticos®.

Aungque el RIA se ha concebido principalmente para operadores econé-
micos, sus disposiciones resultan plenamente aplicables también a entidades
del sector publico, incluidos los parlamentos nacionales y regionales, en la
medida en que desarrollen, adquieran o utilicen sistemas de [A en el ejercicio
de sus funciones administrativas o de apoyo institucional.

Esta seccidn analiza las implicaciones del RIA para los parlamentos, des-
de una triple perspectiva: juridica, en cuanto a las obligaciones normativas
que impone; organizativa, respecto a los cambios que exige en las estructuras
y procesos internos; y técnica, en relaciéon con los criterios de disefno, audi-
toria y supervision de los sistemas de inteligencia artificial utilizados en el
entorno parlamentario.

La relativamente reciente aprobaciéon del RIA ha determinado la au-
sencia de abundante bibliografia acerca de su implantacion en el entorno
parlamentario, por lo que en el desarrollo sucesivo del presente trabajo
nos cefliremos a las referencias oportunas al propio RIA y al desarrollo
de sugerencias propias basadas en la normativa que consideramos de
aplicacion.

4.1. Naturaleza y objetivos del RIA

El RIA establece un marco armonizado para el desarrollo y utilizacién
de sistemas de IA en la Unién Europea. Su objetivo es doble: por un lado,
fomentar la innovacion responsable y el liderazgo tecnologico europeo en el
campo de la IA y por otro, prevenir los riesgos que los sistemas de IA pueden
suponer para los derechos fundamentales, la seguridad, la democracia y el
Estado de Derecho.

Para ello, el Reglamento introduce un sistema de clasificacidon por nive-
les de riesgo, aplicando exigencias mas estrictas a los sistemas de alto riesgo,

15 Comisién Europea. (2021). Proposal for a Regulation laying down harmonised rules on Artificial Intelli-

gence (Artificial Intelligence Act), COM(2021) 206 final.
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prohibiendo determinadas aplicaciones nocivas y estableciendo obligaciones
horizontales de transparencia y supervision.
Entre los principios que guian el Reglamento A destacan:

— Respeto a los derechos fundamentales reconocidos en la Carta de
Derechos Fundamentales de la UE.

— Transparencia, trazabilidad y explicacion de los sistemas de IA.

— Supervisién humana significativa.

— Proporcionalidad y minimizacioén de riesgos.

— Seguridad y solidez técnica.

4.2. Aplicabilidad del RIA a los parlamentos

Aunque los parlamentos disfrutan de un estatuto institucional autbnomo,
el RIA les resulta aplicable cuando actian como usuarios o desarrolladores
de sistemas de IA en el ejercicio de funciones administrativas, especialmente
en las areas de:

—  Gestion documental y archivistica.

— Tramitacién automatizada de solicitudes ciudadanas.

— Analisis predictivo de textos legislativos.

— Asistentes virtuales para consulta normativa.

— Sistemas de vigilancia fisica (por ejemplo, control de accesos me-
diante TA).

Es importante subrayar que las funciones estrictamente legislativas (como
el debate, la votacién o la iniciativa legislativa) no estin directamente sujetas
al Reglamento, conforme al principio de separacidon de poderes. No obstan-
te, el uso de sistemas de [A en tareas de apoyo técnico o administrativo a esas
funciones si puede estarlo, lo que obliga a delimitar claramente los ambitos
de aplicacidn interna.

En consecuencia, las Mesas de las Camaras y las unidades de innovaciéon
tecnologica deben adoptar medidas para asegurar el cumplimiento del RIA
en los procesos institucionales que involucren inteligencia artificial, garanti-
zando una separacidn funcional y normativa entre las tareas parlamentarias
puras y las funciones administrativas sujetas a regulacion.

4.3. Clasificacion de sistemas de IA en funcion del riesgo

El elemento central del RIA es su clasificaciéon de los sistemas de 1A
segin el nivel de riesgo que presentan para los derechos y la seguridad. Esta
categorizacion condiciona el régimen juridico aplicable y tiene repercusio-
nes directas en los entornos parlamentarios:
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a) Sistemas prohibidos (art. 5 RIA)

Se prohiben determinados sistemas de IA por considerarse incompatibles
con los valores europeos, como:

— Sistemas de puntuacién social masiva.

— Manipulacién cognitiva subliminal.

— Identificacidon biométrica remota en tiempo real en espacios publi-
cos (con excepciones).

Los parlamentos deben garantizar que no adquieren ni integran indi-
rectamente este tipo de sistemas, incluso cuando provengan de proveedores
externos.

b) Sistemas de alto riesgo (arts. 6 a 29 RIA)

Incluyen los sistemas utilizados en infraestructuras criticas, educacion,
empleo, servicios publicos y administracién puablica. En el caso parlamenta-
rio, podrian ser considerados de alto riesgo:

— Sistemas de IA que analicen o clasifiquen intervenciones parlamen-
tarias.

— Plataformas que gestionen datos personales sensibles o votaciones
internas.

— Aplicaciones de analisis predictivo legislativo con incidencia directa
en decisiones administrativas.

Estos sistemas estan sujetos a exigencias estrictas: registro obligatorio,
gestion del ciclo de vida del sistema, gobernanza de datos, documentacion
técnica, supervision humana y evaluacion ex ante del impacto.

c) Sistemas de riesgo limitado o minimo

Para herramientas como chatbots institucionales o sistemas de clasifica-
ci6n documental sin efectos juridicos, el Reglamento establece obligaciones
atenuadas: principalmente informacién clara al usuario y medidas de trans-
parencia algoritmica.

Los parlamentos deben realizar un mapeo interno de los sistemas de
IA empleados, clasificandolos conforme a estas categorias y aplicando los
requisitos correspondientes, bajo la supervision del 6rgano competente de
cumplimiento normativo.
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4.4. Obligaciones juridicas para los parlamentos en el uso de IA

Cuando los parlamentos utilicen o desarrollen sistemas de inteligencia ar-
tificial que encajen en las categorias reguladas por el Reglamento A, adquie-
ren una serie de obligaciones juridicas especificas, que requieren un redisefio
profundo de los procedimientos técnicos, juridicos y organizativos.

a) Evaluacion de conformidad y documentacion técnica

Los parlamentos deben realizar una evaluaciéon de conformidad previa al
uso de sistemas de IA de alto riesgo, lo que implica:

— Verificar que el sistema cumple con los requisitos esenciales del RIA
(calidad de los datos, trazabilidad, seguridad, supervision humana, etc.).

— Elaborar una documentacidn técnica detallada, incluyendo su arqui-
tectura, fuentes de datos, 16gica algoritmica, mecanismos de correc-
ci6én y medidas de mitigacion de riesgos.

— Mantener registros de uso, con trazabilidad completa de cada fase de
desarrollo, implementacién y operacion.

b) Gestion de riesgos y gobernanza de datos

El Reglamento obliga a establecer sistemas internos de gestion de riesgos,
que identifiquen, evaltien y mitiguen los posibles efectos adversos de la IA en
los derechos fundamentales y en la seguridad institucional.

Esto implica adoptar politicas de:

— Calidad y representatividad de los datos utilizados.

— Deteccidn y correccion de sesgos algoritmicos.

— Pruebas periddicas de robustez, resiliencia y precision del sistema.

— Auditorias internas o externas independientes sobre el funciona-
miento del sistema.

¢) Supervision humana significativa

Todo sistema de IA debe estar sometido a una supervision humana efec-
tiva, que permita intervenir o revertir decisiones automatizadas. En el con-
texto parlamentario, esto requiere:

— Formacidn especifica del personal responsable de los sistemas de [A.

— Procedimientos claros de revision humana ante decisiones criticas.

— Limitaciones al uso de IA sin intervencidn previa en procedimientos
sensibles (como licitaciones, nombramientos, gestiéon de personal o
analisis de propuestas legislativas).
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d) Transparencia y deber de informacién

El RIA impone el deber de garantizar que los usuarios —internos o
externos— sean conscientes de que estan interactuando con un sistema de
inteligencia artificial.

Esto incluye:

— Etiquetado claro de los sistemas automatizados.

— Politicas de transparencia algoritmica accesibles y comprensibles.

— Explicacidén del funcionamiento basico del sistema y de sus impactos
previsibles.

e) Designacion de personas o unidades de cumplimiento

Las entidades sujetas al Reglamento deben designar oficiales o unidades
responsables del cumplimiento normativo en materia de IA. En el ambito
parlamentario, esta funcién puede recaer en una unidad conjunta entre ser-
vicios juridicos, informaticos y el Delegado de Protecciéon de Datos, o bien
en una Oficina Técnica de Supervision Algoritmica, similar a la prevista en
algunas administraciones publicas europeas.

4.5. Impacto organizativo del RIA en los parlamentos

La aplicacion del Reglamento IA exige a los parlamentos reformular su
estructura organizativa interna, de forma que puedan asumir de manera efi-
caz las nuevas obligaciones. Esto supone:

a) Creacion de protocolos internos

Los parlamentos deben adoptar protocolos institucionales para el uso de
IA, que regulen:

— La adquisicién de soluciones externas.

— Los procedimientos de evaluaciéon de conformidad.

— La gestion de incidencias o brechas de funcionamiento.

— Las relaciones con los proveedores y la supervision de contratos tec-
nolégicos.

b) Capacitacion del personal juridico y técnico
La implementacidn responsable de IA requiere una formacién transversal:

— Los letrados parlamentarios deben adquirir competencias en gober-
nanza algoritmica y supervision juridica de sistemas inteligentes.

— Los informaticos parlamentarios deben especializarse en cumplimien-
to normativo, seguridad funcional y documentacién algoritmica.
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— Los archiveros-documentalistas deben garantizar la conservaciéon y
trazabilidad de los outputs generados por IA, asegurando que los do-
cumentos producidos son auténticos, integros y susceptibles de ser
archivados conforme a los estindares legales.

¢) Gobernanza ética de la [A

Mas alld del cumplimiento normativo, los parlamentos, dada su funcién
representativa de la ciudadania, estan llamados a convertirse en referentes
éticos en el uso de tecnologia, lo cual implica:

— Adoptar cartas o codigos éticos sobre el uso de IA.

— Establecer comités internos de evaluacion ética.

— Promover el uso de IA como instrumento de fortalecimiento demo-
cratico y no como mera herramienta de eficiencia técnica.

La entrada en vigor del RIA inaugura una nueva etapa en la gobernanza
juridica de las tecnologias emergentes, que afecta de manera directa a las insti-
tuciones parlamentarias. A partir de ahora, los parlamentos no solo deberan ser
espacios de debate legislativo sobre los desafios éticos y sociales de la IA, sino
también sujetos activos de cumplimiento normativo cuando utilicen estas tec-
nologias en sus procesos administrativos o de apoyo institucional.

El Reglamento impone un conjunto de obligaciones complejas —eva-
luaciones de riesgo, supervision humana, transparencia, documentacioén téc-
nica, gobernanza de datos— que obligan a los parlamentos a desarrollar ca-
pacidades organizativas y técnicas especializadas. Esta exigencia se articula
con el principio de responsabilidad proactiva, de modo que no basta con
reaccionar ante fallos o incidentes, sino que debe anticiparse el riesgo desde
el disefio mismo de las soluciones tecnologicas (Al by design).

La correcta implementaciéon del RIA exige, en consecuencia, una ac-
tuacién coordinada e interdisciplinaria entre los cuerpos técnicos parla-
mentarios: los letrados deben interpretar y aplicar el marco normativo eu-
ropeo e interno, estableciendo limites funcionales a los usos institucionales
de la TA; los informaticos parlamentarios deben garantizar la seguridad,
trazabilidad y explicacion de los sistemas, alineandolos con los principios
constitucionales y los archiveros-documentalistas deben asegurar la preser-
vacion, clasificacion y accesibilidad de los resultados generados por la IA,
evitando su opacidad.

Ademas, los parlamentos deben asumir un rol ejemplar en el uso demo-
cratico de la inteligencia artificial, tanto por su funcidn representativa como
por su dimension simbdlica como garantes del Estado de Derecho. El RIA
ofrece una oportunidad para avanzar hacia una institucionalidad tecnologica
mas ética, transparente y juridicamente robusta. Aprovechar esta oportunidad
exige voluntad politica, pericia técnica y liderazgo normativo.
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V.  HACIA UNA GOBERNANZA PARLAMENTARIA DE LA
INTELIGENCIA ARTIFICIAL: MODELO INSTITUCIONAL,
GARANTIAS JURIDICAS Y COOPERACION PROFESIONAL

La consolidacién de tecnologias avanzadas como la inteligencia artificial
en los entornos parlamentarios ha generado no solo una transformaciéon fun-
cional de las instituciones, sino también una creciente necesidad de estable-
cer marcos de gobernanza interna que aseguren el cumplimiento normativo,
la proteccién de los derechos fundamentales y la sostenibilidad institucional
de los procesos digitales.

En este contexto, el simple cumplimiento formal del RGPD o del RIA
no resulta suficiente: se requiere el disefio e implantacién de un modelo
institucional propio, especifico para los parlamentos, que combine principios
juridicos, estructuras organizativas y competencias técnicas, orientado a ga-
rantizar una gobernanza ética, transparente y legitima de la IA en el ejercicio
de la funcién publica parlamentaria.

Esta seccidn propone una arquitectura de gobernanza para los par-
lamentos que integre criterios legales, buenas practicas institucionales,
mecanismos de control y colaboracién interdisciplinaria, tomando como
referencia las mejores experiencias comparadas y las exigencias del consti-
tucionalismo digital.

5.1. Fundamentos constitucionales de la gobernanza
parlamentaria en la era digital

La construccion de un modelo institucional de gobernanza de la IA en
los parlamentos debe basarse en los principios constitucionales que estruc-
turan el poder legislativo y su funcioén de representacion democratica. Entre
ellos destacan:

— Soberania popular y representacion politica (art. 1.2.23.1 y 66 CE):
la inteligencia artificial no puede sustituir la deliberacién humana ni
la funcién representativa de los parlamentarios.

— Legalidad, publicidad y transparencia (arts. 9.3 y 80 CE): las deci-
siones adoptadas mediante sistemas de IA deben cumplir con los
principios de publicidad y trazabilidad.

— Derechos constitucionales (arts. 18.4 y 105 CE): toda solucion tec-
nologica debe respetar la privacidad, el derecho a la protecciéon de
datos y el derecho de acceso a la informacién publica.

— Autonomia parlamentaria: garantia institucional que permite a las
Camaras dotarse de su propia organizacién y normas internas, lo
cual les habilita a establecer estructuras especificas de gobernanza
digital.
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Sobre estos principios se articula la necesidad de institucionalizar mecanis-
mos internos que no solo gestionen los aspectos tecnoldgicos, sino que actien
como garantes del modelo constitucional en el entorno digital parlamentario.

5.2. Arquitectura institucional propuesta para la gobernanza
de la IA parlamentaria

Se propone un modelo estructurado en torno a cinco ejes institucionales
interconectados, cuya funcién conjunta garantice la aplicacién ética, juridica
y técnicamente robusta de la IA en los parlamentos:

a) Oficina de Tecnologia y Etica Parlamentaria

Serfa un 6rgano de nueva creacion, de caracter técnico y autdnomo, cuya
mision seria:

— Ewvaluar los riesgos éticos, juridicos y sociales de los sistemas de A
utilizados en el parlamento.

— Emitir dictimenes preceptivos sobre proyectos tecnologicos.

— Establecer criterios éticos vinculantes para el disefio y uso de IA.

— Actuar como canal institucional de transparencia algoritmica.

Este 6rgano podria integrarse dentro de la Secretaria General o funcio-
nar como unidad transversal al servicio de todas las dependencias parlamen-
tarias. Su composicion deberia ser interdisciplinar, incluyendo juristas, ex-
pertos en ética digital, archiveros, informaticos vy, eventualmente, miembros
de la Mesa de la Camara.

b) Comité de Supervision Algoritmica

Inspirado en modelos como el Algorithmic Accountability Committee del
Reino Unido, este comité se encargaria de:

— Aprobar los planes de uso de IA en entornos parlamentarios.
— Supervisar su implementacidn conforme a principios constitucionales.
— Garantizar la trazabilidad, reversibilidad y explicacion de los sistemas.

Podria estar adscrito a la Mesa del Parlamento o a la Secretaria General y
contar con participacioén plural: DPD, letrados y técnicos informaticos.

c) Delegacion de Proteccion de Datos y Transparencia Tecnologica

La figura del DPD como 6rgano unipersonal resulta insuficiente en el
entorno de la digitalizacién parlamentaria con la incorporaciéon de herra-
mientas de IA, por ello, debe reforzarse como una unidad administrativa
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colegiada, con funciones especificas en el entorno de la IA, adscribiéndole
funciones como:

— Supervisar los tratamientos automatizados y realizar evaluaciones de
impacto.

— Velar por el respeto al principio de intervencién humana signifi-
cativa.

— Informar sobre incidentes o brechas de seguridad en sistemas de IA.

— Coordinar con autoridades de control como la AEPD o las autori-
dades autonémicas de proteccion de datos.

Esta delegacion deberia disponer de medios personales y materiales su-
ficientes y autonomia operativa, con acceso a toda la informacion relativa a
proyectos de [A institucionales.

d) Colaboracién de los servicios técnicos

Los cuerpos de letrados, archiveros documentalistas y técnicos informati-
cos deberian constituir un nicleo funcional de implementacion responsable
de los proyectos de 1A, garantizando desde sus respectivos ambitos:

— Conformidad normativa y coherencia juridica (letrados).
— Seguridad técnica y trazabilidad (informaticos).
— Preservaciéon documental y accesibilidad (archiveros).

Su coordinacién efectiva exige espacios formales de trabajo conjunto,
protocolos interdepartamentales y formacién cruzada.

e) Red parlamentaria de cooperacién tecnologica

En la Conferencia de Presidentes de Parlamentos Autonémicos (CO-
PREPA) se ha acordado la creaciéon de una plataforma comian para poder
subir y compartir herramientas tecnoldgicas. A ello se podria anadir la
creaciéon de una red interparlamentaria de intercambio de buenas practicas
en gobernanza de IA, integrada por Camaras legislativas nacionales y re-
gionales, con participacion en foros como la UIP,1la OCDE o la Comisién
de Venecia.

Esta red permitiria generar sinergias, evaluar modelos regulatorios
compartidos y promover estindares comunes de gobernanza digital par-
lamentaria.
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5.3. Garantias juridicas de un modelo parlamentario de IA

Todo modelo institucional de gobernanza tecnoldgica debe estar susten-
tado por un conjunto de garantias juridicas, que aseguren su legitimidad y su
conformidad con los principios constitucionales y europeos. Estas garantias
pueden articularse en distintos niveles:

a) Garantias normativas

Los parlamentos deben dotarse de normas internas especificas sobre el
uso de inteligencia artificial, integradas en su Reglamento parlamentario o
como normativa sectorial. Estas normas deberian:

— Definir con claridad los usos permitidos y prohibidos de IA.

— Regular los procedimientos de evaluacién previa y seguimiento.

— Establecer derechos de informacioén, revisiéon y oposicidon para los
afectados.

— Establecer sanciones internas o medidas correctoras por uso inde-

bido.

Asimismo, los contratos publicos de adquisiciéon de soluciones tecnolo-
gicas deben incluir clausulas de compatibilidad con el RIA, el RGPD vy los
principios de supervision ética, asi como auditorias ex post del comporta-
miento del sistema.

b) Garantias institucionales

La independencia funcional de los 6rganos supervisores (como la Oficina
de Tecnologia o la Delegacion de Proteccion de Datos) debe estar garantiza-
da reglamentariamente, asi como su acceso irrestricto a los sistemas, datos y
documentacién técnica. Esta independencia ha de incluir proteccién frente
a injerencias politicas, autonomia presupuestaria y organizativa y capacidad
para emitir informes vinculantes.

c) Garantias procedimentales

Como reiteradamente venimos exponiendo en este trabajo, todo sistema
de IA utilizado en los parlamentos debe ofrecer mecanismos de explicaciéon
de decisiones automatizadas a los usuarios; revision por parte de humanos
cualificados en caso de decisiones con efectos juridicos; acceso a los registros
de decisiones algoritmicas, con trazabilidad completa y evaluacidon de impac-
to juridica y social previa a su implementacidn, especialmente en contextos
sensibles (por ejemplo, uso de A para analizar discurso parlamentario o ges-
tionar recursos humanos).
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5.4. Cooperacion profesional y cultura organizativa

La construcciéon de una gobernanza eficaz de la inteligencia artificial en
los parlamentos no depende Gnicamente de normas o estructuras, sino de
una cultura organizativa basada en la cooperacién entre cuerpos técnicos y
en la responsabilidad institucional compartida.

Esta cultura organizativa cooperativa requiere una formacién interdisci-
plinar, con la promocién y realizaciéon de una formacioén cruzada entre los
distintos profesionales implicados: letrados que comprendan principios téc-
nicos de arquitectura algoritmica, archiveros que dominen conceptos como
metadatos generados por IA, logs de aprendizaje automatico o preservacion
de salidas dinamicas e informaticos que interioricen principios constitucio-
nales, proteccién de datos y rendicion de cuentas institucional.

Esta formacion debe ser continua y adaptada a los retos emergentes del
ecosistema digital parlamentario.

También seria recomendable la formalizacién de protocolos interpro-
fesionales que regulen: evaluaciones conjuntas de proyectos de IA, disefio
conjunto de politicas de privacidad, archivo y seguridad y mecanismos de
revision ética de nuevas tecnologias.

Ademas, los 6rganos de gobierno parlamentario deben fomentar espacios
de deliberacién y planificacidon conjunta entre estos cuerpos, evitando la frag-
mentacion funcional y potenciando una vision institucional integrada.

La gobernanza parlamentaria de la IA no puede ser una responsabilidad
meramente técnica. Las Presidencias y las Mesas de las Camaras deben invo-
lucrarse activamente en aprobar marcos normativos claros, dotar de recursos
a los 6rganos de supervision y promover un debate democratico sobre los
limites y oportunidades de la IA en el que participen expertos, ciudadania
organizada y sociedad civil.

El Parlamento, como 6rgano representativo por excelencia, debe conver-
tirse en un referente ético y juridico en el uso institucional de la inteligencia
artificial.

El despliegue de la inteligencia artificial en los parlamentos plantea desafios
sin precedentes para las estructuras, los procedimientos y los valores que han
guiado tradicionalmente la funcion legislativa. Frente a estos retos, la respuesta
no puede ser improvisada ni meramente técnica, por el contrario, debe ser
institucional, normativa y organizativa, y estar orientada a preservar y actualizar
los principios del constitucionalismo democratico en la era digital.

La construcciéon de un modelo institucional de gobernanza parlamenta-
ria de la [A, con drganos especializados, procedimientos garantistas y colabo-
racién profesional efectiva, constituye una condicién necesaria para evitar los
riesgos de automatizacién opaca, discriminacion algoritmica o erosion de los
derechos fundamentales.

Por todo ello, es preciso contar con un modelo que ha de ser juridicamen-
te robusto con cumplimiento normativo del RGPD, el RIA y la normativa
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parlamentaria interna; ética y politicamente comprometido, con la partici-
pacion de todos los actores institucionales; técnicamente viable y sostenible,
adaptado a las capacidades y recursos de cada parlamento y transparente y
participativo, abierto al control ciudadano y al escrutinio publico.

En dltima instancia, se trata de asumir que el Parlamento no solo debe
legislar sobre inteligencia artificial, sino también dar ejemplo en su aplicaciéon
responsable, en coherencia con su funcién de garante de la democracia y de
los derechos fundamentales.

En definitiva, la transformacién digital de los parlamentos, impulsada
por la incorporaciéon de tecnologias avanzadas como la inteligencia artifi-
cial, marca un punto de inflexién en la configuracion institucional de las
democracias contemporaneas. Este proceso, lejos de ser meramente técnico
o administrativo, plantea profundos retos juridicos, éticos y organizativos que
afectan a la esencia misma de la funcion representativa y a los derechos fun-
damentales de la ciudadania.

A lo largo de este trabajo se ha tratado de poner de manifiesto que la
digitalizaciéon parlamentaria, la gestion documental electrénica, el uso ins-
titucional de sistemas de inteligencia artificial y la aplicaciéon del RGPD y
del RIA exigen una reconfiguraciéon del modelo de gobernanza interna de
los parlamentos. No basta con adoptar las tecnologias, es necesario redisefiar
procedimientos, estructuras, garantias y relaciones interprofesionales.

En este escenario, se hace evidente que la colaboracion entre los tres
cuerpos técnicos clave de las camaras legislativas —letrados, archiveros-do-
cumentalistas e informaticos— no es solo conveniente, sino imprescindible.
Cada uno aporta un conjunto de competencias y responsabilidades insus-
tituibles, y solo su cooperaciéon efectiva puede asegurar que la innovacién
tecnoldgica no socave la legalidad, la memoria institucional ni los derechos
de las personas.

Los letrados parlamentarios tienen la misiéon de garantizar la legalidad
del proceso de transformacién digital, asegurar la conformidad con el or-
denamiento juridico interno y europeo, y preservar los principios cons-
titucionales en el disefio y uso de tecnologias disruptivas. Es una funcién
de la maxima relevancia por cuanto les corresponde velar por el sistema
constitucional mismo.

Los archiveros-documentalistas constituyen los garantes de la autenti-
cidad, integridad, accesibilidad y conservacion de la documentaciéon par-
lamentaria, asegurando que la memoria institucional se preserve frente a la
volatilidad tecnologica y que los registros electronicos sigan siendo validos
juridicamente en el tiempo.

Los informaticos parlamentarios son responsables de la arquitectura téc-
nica que soporta la digitalizacién, incluyendo la seguridad de la informacion,
la transparencia de los algoritmos, la trazabilidad de los sistemas de 1A y el
cumplimiento técnico de las exigencias normativas de protecciéon de datos y
supervision algoritmica.
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Sin un espacio estable de coordinaciéon y colaboracion entre estos tres
cuerpos técnicos, los riesgos de fragmentacion institucional, incumplimiento
normativo, pérdida de control sobre las herramientas tecnoldgicas o vulnera-
ci6n de derechos fundamentales se multiplican. Por el contrario, una colabo-
racién sostenida, basada en el respeto mutuo de funciones, en la formacion
cruzada y en el establecimiento de protocolos conjuntos, permite construir
un ecosistema parlamentario digital juridicamente robusto, éticamente res-
ponsable y tecnoldgicamente eficiente.

Este trabajo concluye, por tanto, subrayando que el futuro de los parla-
mentos digitales no dependera exclusivamente de la tecnologia que adopten,
sino de la calidad institucional de la gobernanza que desarrollen.Y en el
centro de esa gobernanza deben situarse los profesionales que, desde el dere-
cho, la archivistica y la ingenieria, sostienen dia a dia la legitimidad y el buen
funcionamiento del poder legislativo.
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RESUMEN

Los estados contemporaneos se han servido de la soberania para cobrar un ma-
yor protagonismo en las relaciones internacionales dentro de un mundo globalizado
e interdependiente, en el que la politica exterior se dirige no sélo entre Estados, sino
frente a otros sujetos de derecho internacional. En el caso de Espaiia, la Constitucion
ha marcado un cambio trascendental en la accién exterior a partir de un nuevo marco
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competencial, en el que entran en juego nuevos entes territoriales, y la incidencia de la
presencia en foros internacionales (especialmente la Unién Europea, Consejo de Europa
y Naciones Unidas) y el respeto al derecho internacional. En este contexto, los drganos
estatales se clasifican en centrales y periféricos, donde los primeros estan constituidos por
el Jefe del Estado (Rey o Presidente de la Repiiblica), el Presidente del Gobierno (Jefe
de Gobierno o Primer Ministro) y el Ministro de Asuntos Exteriores, en todos ellos sus
competencias adquieren una doble dimensién, la interna y externa, pues, no sélo forman
parte de la organizacion del Estado, sino que también asumen las funciones mas altas
de representacion, direccién y gestion en el plano de las relaciones internacionales. En
segundo lugar, y fruto de la clasificacién anterior, estan los drganos periféricos o descen-
tralizados, que integran la diplomacia pura del Estado en el exterior, y se clasifican en
misiones diplomaticas, oficinas consulares, representantes permanentes en organizaciones
internacionales y misiones ad hoc que se desarrollan por medio de misiones especiales o
por delegaciones en conferencias internacionales.

PALABRAS CLAVE: Jefe de Estado, Presidente del Gobierno, Ministro de
Asuntos Exteriores, Misiones diplomaticas y consulares, Representaciones perma-
nentes, Misiones especiales.

ARTICULOS CLAVE: Arts. 1, 14, 56, 63, 64, 97, 98 CE. Arts. 1, 2 Ley
50/1997. Arts. 6, 38,39 Ley 2/2014. Arts. 10.2.a, 22 Ley 25/2014. Arts. 1, 9 a 16,
21a29,49y 50 Ley 16/2015. Real Decreto 1412/2000. Real Decreto 267/2022.
Convencién de Viena de Relaciones Diplomaticas. Convencién de Viena sobre Relaciones
Consulares. Convencion de Viena de Derecho de los Tratados. Convencién de Nueva York
de Misiones Especiales. Convencién de Viena sobre la Representacién de los Estados con
las organizaciones internacionales de cardcter universal.

RESOLUCIONES RELACIONADAS: CIJ, United States Diplomatic and
Consular Staff in Tehran (United states of America v. Iran). CIJ, Caso relativo a la
orden de detencién del 11 de abril de 2000, Reptiblica Democratica del Congo contra
Bélgica. Asunto Actividades armadas en el territorio del Congo (nueva demanda 2002),
la Repiiblica Democratica del Congo contra Ruanda, competencia de la Corte y admisi-
bilidad de la demanda. CIJ Frontera terrestre y maritima entre el Cameriin y Nigeria,
el Cameriin contra Nigeria: Intervencion de Guinea Ecuatorial.

ABSTRACT

Contemporary states have made use of sovereignty to play a greater role in inter-
national relations in a globalised and interdependent world, in which foreign policy
is directed not only between States, but also towards other subjects of international
law. In the case of Spain, the Constitution has marked a transcendental change in
foreign action based on a new framework of powers, in which new territorial entities
come into play, as well as the impact of its presence in international forums (espe-
cially the European Union, the Council of Europe and the United Nations) and
respect for international law. In this context, State bodies are classified as central and
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peripheral, where the former are made up of the Head of State (King or President
of the Republic), the President of the Government (Head of Government or Prime
Minister) and the Minister of Foreign Affairs, all of whose competencies acquire a
double dimension, internal and external, since they not only form part of the State
organisation but also assume the highest functions of representation, direction and
management in the sphere of international relations. Secondly, and as a result of the
previous classification, there are the peripheral or decentralised bodies, which make
up the State’s pure diplomacy abroad, and are classified into diplomatic missions,
consular offices, permanent representatives in international organisations and ad hoc
missions that are carried out through special missions or delegations to international
conferences.

KEYWORDS: Head of State, President of the Government, Minister of Foreign
Affairs, Diplomatic and Consular Missions, Permanent Representations, Special Missions.

KEYARTICLES: Arts. 1,14, 56, 63, 64, 97, 98 of the Spanish Constitution. Arts.
1, 2 Law 50/1997. Arts. 6, 38, 39 Law 2/2014. Arts. 10.2.a, 22 Law 25/2014.
Arts. 1,910 16,21 t0 29,49 and 50 Law 16/2015. Royal Decree 1412/2000. Royal
Decree 267/2022. Vienna Convention on Diplomatic Relations. Vienna Convention on
Consular Relations. Vienna Convention on the Law of Treaties. New York Convention
on Special Missions. Vienna Convention on the Representation of States in International
Organisations of a Universal Character.

RELATED DECISIONS: ICJ, Personal diplomatico y consular de los Estados
Unidos en ‘Teheran (Estados Unidos de América contra Iran). IC], Case concerning
the Arrest Warrant of 11 April 2000, Democratic Republic of the Congo v. Belgium.
Case concerning Armed Activities on the Territory of the Congo (New Application
2002), Democratic Republic of the Congo v. Rwanda, Jurisdiction of the Court and
Admissibility of the Application. IC] Land and Maritime Frontier between Came-
roon and Nigeria, Cameroon v. Nigeria: Intervention of Equatorial Guinea.

I. INTRODUCCION

La funcidén de la representacion diplomatica se ha ejercido desde la anti-
gliedad y hasta la época del Renacimiento por los Estados de manera ocasio-
nal para asuntos concretos y temporales con el fin de entablar relaciones ex-
teriores frente a otros Estados, siendo éste el origen de lo que en la actualidad
se denomina diplomacia ad hoc. Una vez entrada la Edad Moderna, y con una
mayor intensidad bajo el periodo contemporaneo, la diplomacia adquiere un
nuevo matiz que termina convirtiéndose en la diplomacia permanente entre
Estados, situacidon que resulta mas acorde con los tiempos actuales, en la que se
tratan los asuntos desde la base de la estabilidad y la permanencia entre sujetos
iguales de derecho internacional. En realidad, se abandona la doctrina de la
diplomacia vertical, que tiene su origen e implantaciéon bajo el Papado y los
imperios hasta finales de la Edad Media, para llegar a la diplomacia horizontal
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entre Estados (superiorem non recognoscentes) con la incorporaciéon de embaja-
dores permanentes como representantes del soberano.

La diplomacia adquiere un nuevo significado a partir de 1815 con el Re-
glamento deViena de rango de los agentes diplomaticos, parcialmente modi-
ticado en 1818 por el Protocolo de Aix-la-Chapelle de la clasificacion de los
agentes diplomaticos. Una vez finalizada la Primera Guerra Mundial, y tras
la firma del Tratado de Versalles de 1919, se inicia la expansiéon del derecho
internacional y de las sociedades internacionales. Ahora bien, la inestabilidad
politica y las relaciones internacionales del periodo de entreguerras evitd
que las organizaciones internacionales prosperasen hasta una vez finalizada la
Segunda Guerra Mundial (Murty, 1989, pp. 5 a 7). A partir de este momento,
los Estados empiezan a adquirir conciencia de la necesidad de organizar un
nuevo orden mundial para buscar la paz entre los pueblos.

La busqueda de un marco normativo internacional que afecte a las re-
laciones diplomaticas y a las inmunidades fue apreciado por la Comisién de
Derecho Internacional en el primer periodo de sesiones (1949) para ser tratado
como uno de los temas de la codificacién. La advertencia fue recibida por la
Comisién en el quinto periodo de sesiones a través de la Resolucion 685 (VII)
de la Asamblea General, de 5 de diciembre de 1952, para iniciar con priori-
dad la codificacion del derecho diplomatico. En el periodo de sesiones sexto,
la Comisién designa como relator especial a Sandstrém, y sobre la base de su
informe' procede con el estudio del asunto en los periodos noveno y décimo
(1957-1958), pero la primera propuesta de un proyecto de articulos® aparece
en el noveno periodo de sesiones, contenido aprobado por la Comision, y su
texto trasladado a los diferentes Gobiernos para que formulasen las considera-
ciones que estimasen oportunas, y en el décimo periodo de sesiones se aprueba
por la Comision el proyecto final sobre relaciones e inmunidades diplomati-
cas’. El referido documento se eleva a la Asamblea General para que los Estados
miembros presten especial atencién, porque el contenido del proyecto estaba

' El informe se puede consultar: Yearbook of the International Law Commission 1955, vol. II. Documents

of the seventh session including the report of the Commission to the General Assembly (A/CN.4/91), que se
complementa en Yearbook of the International Law Commission 1958, vol. II. Documents of the tenth
session including the report of the Commission to the General Assembly (A/CN.4/1116/Add.1 y 2),
que contiene el Proyecto de articulos referentes a las relaciones e inmunidades diplomaticas, y los arti-
culos propuestos por Sandstrom, en el que se acompanan las propuestas y consideraciones formuladas
por los diferentes gobiernos (A/CN.4/114 y Add.1 a 6). Ademis, la Secretaria publica un documento
para que fuese seguido por la Comisiéon (ST/LEG/SER.B/7), texto modificado en 1963 (ST/LEG/
SER.B/13), ambos tienen su origen en otro anterior (A/CN.4/98) publicado:Yearbook of the Interna-
tional Law Commission 1956, vol. II. Documents of the eigth session including the report of the Commission to
the General Assembly.

2 El contenido y los comentarios del Proyecto formulado por Sandstrom aparecen publicados: Year-
book of the International Law Commission 1955, vol. II. Documents of the eigth session including the report of the
Commission to the General Assembly (A/CN.4/91).

> Yearbook of the International Law Commission 1958, vol. II. Documents of the tenth session including the
report of the Commission to the General Assembly (A/3859).
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orientado a ser el texto que podria constituir la base de la convencion inter-
nacional de las misiones diplomaticas de caricter permanente?, dejando para
otro momento las otras modalidades diplomaticas, como las que rigen entre los
Estados y las organizaciones internacionales’.

Una vez abierto el debate sobre el contenido, dejando atras los intentos
de codificar dentro de la convencién las materias relacionadas con la exten-
sién y reduccion de los privilegios e inmunidades®, los miembros se dividie-
ron en dos grupos: los que estaban a favor de que la Sexta Comision asumiera
la preparaciéon de la convencidn, y los partidarios de que esta actividad se
confiara a una conferencia de plenipotenciarios ad hoc. De las dos opciones
mencionadas, la Asamblea General’” optd, siguiendo con las indicaciones de la
Comision de Derecho Internacional, por la segunda en la Resoluciéon 1450
(XV), de 7 de diciembre de 1959, pero la conferencia de plenipotenciarios se
debia convocar antes de la primavera de 1961.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre Relaciones e Inmunidades
Diplomaticas se retine en Viena entre los dias 2 de marzo al 14 de abril de
1961, donde asisten ochenta y un delegados (setenta y cinco como miembros
de las Naciones Unidas y seis organismos o partes afines a la Corte Interna-
cional de Justicia)®, constituyendo uno de los logros mas importantes en el
ambito del derecho internacional. Con el propdsito de agilizar el trabajo, y
avanzar en el desarrollo de su contenido, la Conferencia constituyé un Co-
mité Plenario encargado de la gestion de los temas del programa, el examen
de cuestiones, los proyectos de articulos’ y la redaccion del Acta Final de
la Conferencia, firmada el 18 de abril de 1961. Finalmente, la conferencia

* Se debe de resaltar que el Relator Especial elabord un informe relativo a la diplomacia ad hoc:
Yearbook of the International Law Commission 1960, vol. II. Documents of the twelfth session including the report
of the Commission to the General Assembly (A/CN.4/129). Por medio de la Resoluciéon 1504 (XV), de 12
de diciembre de 1960, la Asamblea General remite a la conferencia de plenipotenciarios tres proyectos
de articulos que regulan las misiones especiales, con el fin de ser tratados con el proyecto de articulos de
las relaciones diplomaticas permanentes.

> En este caso, se entiende que debe estarse al contenido de los convenios especiales de las organi-
zaciones internacionales: Yearbook of the International Law Commission 1958, vol. II. Documents of the tenth
session including the report of the Commission to the General Assembly (A/3859).

© Official Records of the General Assembly, Thirteenth Session, Annexes, (A/4007).

7 Con anterioridad a la Resolucién 1450 (XV), de 7 de diciembre de 1959, la Asamblea General
aprueba la Resolucion 1288 (XIII), de 5 de diciembre, postergando su decision al decimocuarto perio-
do de sesiones (1959).

% Se puede consultar: Official Records of the United Nations Conference on Diplomatic Intercourse and Im-
munities, Vienna, 2 March—14 April 1961, vol. 1 (United Nations publication, Sales No. 61.X.2); y ibid., vol.
I1 (United Nations publication, Sales N.° 62.X.1).

? Entre el que destaca el proyecto de articulos de las Misiones Especiales, que se remitié por el
Comité Plenario al Subcomité de Misiones Especiales, y fue devuelto a la Asamblea General para que
la Comision de Derecho Internacional siguiese trabajando en el tema. El Convenio sobre las Misiones
Especiales (conocido como la Convencién de Nueva York) se aprobd por la Asamblea General el 8 de
diciembre de 1969 (United Nations, Tieaty Series, vol. 1.400, p. 231), con el Protocolo Facultativo sobre
la solucién obligatoria de controversias (United Nations, Treaty Series, vol. 1.400, p. 339),y la Resolucion
2531 (XXIV), de 8 de diciembre de 1969, relativa a los litigios en materia civil.
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adopta el texto definitivo de la Convencién de Viena sobre Relaciones e
Inmunidades Diplomaticas'® (CVRD) y dos Protocolos adicionales, el Pro-
tocolo Facultativo sobre la Adquisicién de Nacionalidad'' y el Protocolo
Facultativo sobre la Solucién Obligatoria de Controversias'.

II. LOS ORGANOS CENTRALES DEL ESTADO EN LA
ACCION EXTERIOR

La conformacién del derecho diplomatico guarda relacion con la capaci-
dad de entablar y mantener la acciéon exterior de un Estado frente a otros su-
jetos de derecho internacional, y lo realiza como una expresion de soberania
que se manifiesta en un doble sentido: hacia el exterior (ad extra) y hacia el
interior (ad intra). La soberania permite que los Estados puedan configurar un
sistema propio e interno por el que distribuyan las competencias y las fun-
ciones de la accidn exterior en diferentes Organos (centrales o periféricos),
ya sea frente a otros Estados o sujetos de derecho internacional. Desde la dis-
tincién anterior, los 6rganos centrales asumen las competencias y funciones
de mayor rango, que se integran bajo la persona del Jefe del Estado, el Presi-
dente del Gobierno, por el Ministro de Asuntos Exteriores y los Altos Cargos
del Ministerio de Asuntos Exteriores. A su vez, los 6érganos periféricos son
los que ejercen las competencias y funciones hacia el exterior siguiendo las
instrucciones y directrices del Estado, y corresponde esta actuaciéon a un
variado grupo de 6rganos, como son la misiéon diplomatica, oficina consular,
representante permanente en organizaciones internacionales, mision ad hoc,
mision especial, y la delegacion en conferencias internacionales.

Teniendo en consideracidn la distincidn anterior, los actores se clasifican
en dos grupos: el que resulta de una percepcidn clasica del sistema interna-
cional, donde sélo los Estados pueden participar en los asuntos de la politica
exterior, y la segunda, mas contemporanea y aceptada por el derecho diplo-
matico, que permite la interaccién de distintos sujetos internacionales, como
sucede con las organizaciones no gubernamentales interestatales, las coope-
raciones y las empresas transnacionales.

2.1. El Jefe del Estado

Se puede definir la persona del Jefe del Estado como el maximo repre-
sentante (ius representationis omnimodae) en el ambito de las relaciones exte-
riores, con independencia de la denominacién que adquiera de conformidad

10" United Nations, Treaty Series, vol. 500, p. 95.
""" United Nations, Treaty Series, vol. 500, p. 223.
12 United Nations, Treaty Series, vol. 500, p. 241.
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con el derecho interno, porque en toda clasificaciéon de los 6rganos debe
existir un superior y éste es el Jefe del Estado, que no representa los intereses
personales propios, sino los del Estado representado. La anterior definicién
debe ser matizada, porque en la actualidad el Jefe del Estado no sdlo repre-
senta al Estado en las relaciones exteriores, sino que adquiere un elemento
simbolico y politico al nivel mas alto dentro de la estera ceremonial y proto-
colaria (Vilarino Pintos, 2022, p. 151).

De entre los diferentes régimenes politicos, en las monarquias recae en
la persona del Rey, que ostenta poderes limitados y definidos en su perso-
na de un semblante ceremonial y protocolario (monarquia parlamentaria),
mientras que los poderes resultan mas amplios cuando se esta frente a mo-
narquias constitucionales y absolutistas, con independencia del nomen que
reciban, ya se trate de un Emperador (arts. 1 a 8 Constituciéon de Japdn de
1947), Sultan (Constitucién de Brunei Darussalam 1959), Emir (arts. 64 a
75 Constitucion del Estado de Qatar 2003) o Rey (arts. 56 y ss. Constitu-
ci6én espanola). En el régimen presidencial, el Jefe del Estado (Presidente
de la Republica) se elige en elecciones democraticas y universales, y asume
a su vez las funciones del poder ejecutivo como Jefe de Gobierno, siendo
el caracter unipersonal el rasgo diferenciador frente al sistema de gobierno
parlamentario (Lijphart, 1994, pp. 91 a 105). En palabras de Barthélemy y
Duez, el gobierno parlamentario es una «variedad desarrollada, compleja y
delicada del gobierno representativo, implica, pues, esencialmente una co-
laboracion equilibrada entre el parlamento y el jefe del estado13, que se ha
de ejercer por intermedio del gabinete responsable, clavija del régimen»
(1926, p. 162).Todo ello implica la existencia de un equilibrio, como dogma
constitucional, entre los poderes legislativo y ejecutivo. En altimo lugar, en-
contramos el régimen semipresidencialista, que surge de manera oficial en
el ano 1970 y se reformd en 1986'* de manos del constitucionalista francés
Maurice Duverger (1970, pp. 277 a 282) para distanciarlo del régimen par-
lamentario clasico (Gouguel, 1964, pp. 7 a 14).

El Jefe del Estado se beneficia de una doble regulacidn, la interna, tam-
bién denominada constitucional, y la internacional. Con ello se configura un
estatuto privilegiado y especial de Jefe del Estado, que difiere de las compe-
tencias, funciones y poderes atribuidos con el absolutismo, que se vio reduci-
do desde el Congreso de Viena de 1815 con el nacimiento de las monarquias
constitucionales y, posteriormente, parlamentarias, y en mayor medida con el
nacimiento de las reptblicas.

3 El Jefe del Estado puede ser un Rey si el Estado estd vinculado al régimen monarquico, o un Pre-
sidente de la Republica, con independencia del nomen que se le confiera en la Constitucién, elegido por
el Parlamento y dando lugar a una cierta confusiéon e imprecision de los poderes ejecutivo y legislativo,
al existir un sistema de dependencia mutua para lograr la estabilidad politica.

" Siguiendo las experiencias de las Reptblicas de Francia, Portugal y Finlandia.
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La Constitucién espanola regula la Corona en el Titulo II (arts. 56 a 65)
en conexion con el articulo 1.3 CE porque la forma politica es la monarquia
parlamentaria. El estatuto interno esta marcado por el juego de los articulos
56.1y 2,y 63 CE.El primero dispone que el Rey es el Jefe del Estado y «asu-
me la mis alta representacion del Estado espafiol en las relaciones interna-
cionales (...)», contenido que se desarrolla con las competencias y funciones
del articulo 63 CE, como son: la acreditacion de los embajadores y de otros
representantes diplomaticos; la acreditacion de los representantes extranjeros
en territorio espanol ante él (Rey); en materia de los tratados internacionales,
la manifestacion de su consentimiento, y la declaracion de la guerra y paz. Sin
olvidarnos de la competencia del gobierno en materia de politica exterior
(arts. 97 CE y 1y 2 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno).
Ademas, para la validez de los actos del Rey resulta necesario el refrendo del
Presidente del Gobierno, o en su caso, del Ministro competente por razéon
de la materia (art. 64 CE), con las excepciones previstas en el articulo 65 CE
—que no guardan una conexién directa con la esfera internacional—.

El contenido constitucional se ha visto desarrollado a través de la Ley
2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado,
donde se mantiene el ius representationis omnimodae del Rey en las relaciones
internacionales y la manifestaciéon del consentimiento del Estado para obli-
garse internacionalmente en la celebracion de los tratados. El contenido del
articulo 63 CE se extiende al articulo 4 de la Ley 2/2014, en cuanto afecta
a la acreditacion de los jefes de las misiones diplomaticas espafiolas y a los
representantes permanentes que figuren en las organizaciones internaciona-
les', y frente a los extranjeros, recibira las cartas credenciales que les acrediten
como tales en territorio espafol.

La dispersion de la normativa interna dificulta la homogeneidad de un
estatuto personal basico del Jefe del Estado en las relaciones exteriores, pero
el derecho internacional y la jurisprudencia de la Corte Internacional de
Justicia'® ha perfilado su contenido, indicando que el estatuto personal rige
en pie de igualdad entre los Jefes del Estado y de Gobierno cuando se en-

5 También expide las cartas credenciales de los jefes de mision diplomatica y representantes perma-

nentes ante organizaciones internacionales (art.. 44.1 de la Ley 2/2014).

' Asunto Actividades armadas en el territorio del Congo (nueva demanda 2002),1a Reptblica Democritica
del Congo contra Ruanda, competencia de la Corte y admisibilidad de la demanda, fallo de 3 de febrero
de 2006, ICJ (2006), p. 6, parrafo 46: «(...) de conformidad con su jurisprudencia constante, (Nuclear
Test (Australia v. France), Judgement, I.C.J. Reports 1974, pp. 269-270, paras. 49-51; Application of the
Convention on the Prevention and Punishment of the Crime of Genocide (Bosnia and Herzegovina v.
Yugoslavia), Preliminary Objections, Judgement, I.C.J. Reports 1996 (II), p. 622, para. 44; Arrest Warrant
of 11 April 2000 (Democratic Republic of the Congo v. Belgium), Judgement, I.CJ. Reports2022, pp.
21-22, para. 53; see also Legal Status of Eastern Greenland (Denmark v. Norway), Judgement, 1933,
P.C.1J., Series A/B, No.53, p. 71) es una regla asentada del derecho internacional que se considera que el
Jefe del Estado, el Jefe de Gobierno y el Ministro de Relaciones Exteriores representan al Estado simple-
mente en virtud de ejercer sus funciones, inclusive a los efectos del cumplimiento, en nombre de dicho
Estado, de actos internacionales con fuerza de compromisos internacionalesy.
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cuentren desplazados en terceros Estados. De hecho, la Convencion sobre
las Relaciones Diplomaticas de 1961, sdlo contiene una referencia a los Jefes
del Estado, y lo hace para reconocer que los jefes de la mision diplomatica se
acreditan ante los Jefes del Estado cuando se esté en una de las dos primeras
clases'. Las funciones del Jefe del Estado se encuentran precisadas con mayor
detalle en la Convencién sobre el Derecho de los Tratados de 1969, porque
éstos ostentan plenos poderes para la «ejecucidon de todos los actos relativos
a la celebracién de un tratado» (art. 7.2.a). La regla anterior descansa sobre la
base de una norma de derecho consuetudinario implantada en el derecho de
los tratados, y para el caso de que el consentimiento prestado por un Estado
contradiga una norma de derecho interno en materia de competencia «no
podra ser alegado por dicho estado como vicio de su consentimiento», con
la excepcién de que la violacién afecte a una norma de importancia funda-
mental de su derecho interno sobre la competencia para celebrar tratados, y
que la violacién resulte manifiesta'® (art. 46.1 CVDT).

La normativa anterior debe conjugarse con el derecho interno espafiol
previsto en la Ley 25/2014, de 27 de noviembre, de Tratados y otros Acuer-
dos Internacionales, en la que se mantiene la plenipotencia de los poderes del
Rey en la representacion de los tratados y acuerdos internacionales, asi como
al Presidente del Gobierno y al Ministro de Asuntos Exteriores y de Coope-
racibén (art. 10.2.a), debiendo contar con el refrendo del Ministro de Asuntos
Exteriores y de Cooperacion en la firma de los instrumentos de ratificacion
y de adhesion que contengan el consentimiento en obligarse por un tratado
internacional (art. 22).

2.2. El Presidente del Gobierno

La pérdida de competencias de los Jefes del Estado en la politica exterior
condujo a un punto de no retorno en el desarrollo de la diplomacia, donde
las competencias y funciones se trasladaron al poder ejecutivo, y de ahi, al
Jefe del Gobierno" que dirige la politica interior y exterior de un Estado.
En la actualidad, el protagonismo del Jefe del Gobierno resulta cada vez ma-
yor, ya se esté ante una perspectiva europea (Consejo Europeo y Consejo de
la Unién Europea) como global (Naciones Unidas) con la participacion de
otros miembros del ejecutivo. Donde su presencia en el plano internacional

7" Dispone el articulo 14.1 CVRD: «1. Los jefes de mision se dividen en tres clases: a. embajadores

o nuncios acreditados ante los Jefes de Estado, y otros jefes de mision de rango equivalente; b. enviados,
ministros o internuncios acreditados ante los Jefes de Estado; c. encargados de negocios acreditados ante
los Ministros de Relaciones Exteriores.

¥ «Una violacién es manifiesta si resulta objetivamente evidente para cualquier estado que proceda en
la materia conforme a la prictica usual y de buena fe». (art. 46.2 CVDT). Confirmar, CIJ Frontera terrestre
y maritima entre el Camertn y Nigeria, el Camertn contra Nigeria: Intervencién de Guinea Ecuatorial.
Cuestiones de fondo, fallo de 10 de octubre de 2002, IC] Reports (2002), p. 303, parr. 263-268.

" Con independencia del nomen que reciba de conformidad con el derecho interno.
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ha permitido que algunos autores lleguen a afirmar que estamos ante el prin-
cipal protagonista de la politica exterior estatal (Remiro Brotons, 1985, p. 60),
forzando un desplazamiento del Jefe del Estado, pues éste sdlo asume funcio-
nes muy delimitadas en el campo ceremonial y protocolario.

El sentido de esta participacidn se encuentra en los nuevos textos cons-
titucionales, donde se reserva la politica exterior al gobierno (art. 97 CE),
correspondiendo al Presidente del Gobierno la direccién de la accion del
gobierno y la coordinacién con los demas miembros que componen el
ejecutivo (art. 98). Su contenido se ve reflejado en el articulo 1 de la Ley
50/1997, del Gobierno, al reiterar que la politica exterior corresponde de
forma exclusiva al gobierno bajo la concrecion del Presidente del Gobierno
(art. 2),y que el ejecutivo esta compuesto por el presidente, vicepresidente o
vicepresidentes, y los ministros, entre los que destaca el de asuntos exteriores
en el plano internacional y diplomatico.

La principal novedad la encontramos en que este nuevo actor internacio-
nal demanda su propio espacio y protagonismo en la politica exterior, espe-
cialmente en los 6rganos del Estado que de él dependen, porque la iniciativa,
determinacién®, direccién y ejecucion recae en el Presidente del Gobierno y
en el gobierno, configurando un escenario en el que domina el monopolio
diplomatico y de relaciones exteriores bajo la iniciativa estatal (Morales Lama,
2015, pp. 45 y 46). Para garantizar las competencias que la Constitucion y la ley
otorgan al Presidente del Gobierno y al ejecutivo, se ha configurado el Con-
sejo de Politica Exterior como érgano colegiado de apoyo y asesoramiento al
Presidente del Gobierno en la direccion y coordinacién de la politica exterior.
Su regulacidn esta prevista en el Real Decreto 1412/2000, de 21 de julio, de
creacién del Consejo de Politica Exterior, que se complementa con los articu-
los 38 y 39 de la Ley 2/2014, al adquirir un protagonismo en la accioén exterior
del Estado partiendo de las directrices, fines y objetivos previamente estable-
cidos y delimitados por el gobierno. Como se puede apreciar, las funciones de
este Consejo estan orientadas a prestar apoyo y asesoramiento, pero también
puede ejecutar las actuaciones que el gobierno encomiende a su consejo eje-
cutivo, especialmente cuando se trate de planes de ordenacion de los medios
humanos, presupuestarios y materiales en lo relativo al Servicio Exterior del
Estado. Asimismo, forma parte del mismo el Grupo de emergencia consular,
que tiene como mision principal garantizar la asistencia y proteccion de los
ciudadanos espanoles en el exterior?'.

2 Como sucede con la estrategia de accidn exterior, los informes anuales de accidn exterior, los pla-

nes anuales de accién exterior para la promocién de la marca Espana, el plan director de la corporacién
internacional, entre muchos otros dentro de sus competencias y funciones.

2! En el marco de la proteccién diplomética multinivel, la Unién Europea ha adoptado la Directiva
(UE) 2015/637 del Consejo, de 20 de abril de 2015, sobre las medidas de coordinaciéon y cooperacion
para facilitar la proteccion consular de ciudadanos de la Unidn no representados en terceros paises y por

la que se deroga la Decision 95/553/CE.
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Dentro de las funciones descritas, también corresponde al Presidente del
Gobierno la representacion del Estado en «todos los actos de celebracion de
tratados internacionales, incluida la manifestaciéon del consentimiento (...)»
(art. 6 de la Ley 2/2014) sin necesidad de plenipotencia para la representa-
ci6n de Espana (art. 10.2.a de la Ley 25/2014). Como se indicd, la Conven-
ci6n sobre el Derecho de los Tratados de 1969 sefiala que el Jefe de Gobierno
ostenta plenos poderes para ejecutar «todos los actos relativos a la celebraciéon
de un tratado» (art. 7.2.a CVDT). De manera adicional, sus actos también
obligan internacionalmente al Estado al que representa en el ejercicio de sus
funciones, incluso cuando acttia ultra vires, con la excepciéon de que la viola-
ci6én afecte a una norma de importancia fundamental de su derecho interno
sobre la competencia para celebrar tratados, y que la violacion resulte mani-
fiesta (art. 46.1 CVDT). En cuanto a la firma ad referendum®, forma parte de
una actuacién previa del Gobierno, pues a éste se le confiere la direccion de
la politica exterior, y tras autorizar su firma, los remite a las Cortes Generales
para que acuerden manifestar su consentimiento y publicacién en el Boletin

Oficial del Estado.

2.3. El Ministro y el Ministerio de Asuntos Exteriores

Para entender el origen del Ministerio de Asuntos Exteriores® nos de-
bemos retrotraer al afio 1714, si bien con anterioridad ya existia la institu-
cién de secretario de Estado para los negocios extranjeros, y éstos tienen su
origen en los secretarios del Rey*'. Los Reyes Catdlicos disponian de una
organizacion central encargada de la gestion de los negocios extranjeros, y
bajo el reinado de Carlos I aparece el Consejo de Estado de politica general
que prestaba asesoramiento en todas las materias concernientes a la politica
exterior, y estaba representado por un nimero variable de secretarios, predis-
posicidon interna que se trasladd a la administracién de Felipe II. Durante el
reinado de los Austrias se incorporan los validos, y con Felipe IV la secretaria
del Despacho Universal. Esta situacién terminé con la creacién en tiempos
de Felipe V de la primera secretaria de Estado (1714), como simbolo de la
modernizacidén administrativa, y se mantuvo hasta finales de 1832. Pero el
nacimiento del Ministro de Estado no se produce hasta 1833, como sucesor
del secretario de Estado, realizandose bajo la persona de Francisco de Zea

2 Articulos 10.2.ay 14.2 de la Ley 25/2014.
»  La denominacién varia en funcién de los tiempos, de los Estados y de las tendencias politicas, pero
se opta por esta expresion por resultar la mas acorde con el contexto historico espanol, a pesar de que las
Convenciones de 1961 y 1963, sobre las R elaciones Diplomaticas y Consulares, y la de Nueva York de 1973,
sobre personas internacionalmente protegidas, utilizan la mencién de «Ministerio de Relaciones Exteriores».

2 Para un estudio pormenorizado sobre los origenes del Ministerio de Asuntos Exteriores, se reco-
mienda la lectura de Conde de Altea (1983). Historia del Palacio de Santa Cruz. Madrid: Ministerio de
Asuntos Exteriores; y Badorrey Martin, B. (1999). Los origenes del Ministerio de Asuntos Exteriores (1714-

1808). Madrid: Ministerio de Asuntos Exteriores.
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Bermadez® (primer Ministro de Estado®), dotindose a Espafia de una insti-
tucion similar a la existente en otros Estados de nuestro entorno mas cercano.
La etapa de los Ministros de Asuntos Exteriores se inicia con Francisco Go6-
mez-Jordana Sousa (1938) y continta hasta el dia de hoy con Jos¢ Manuel
Albares Bueno (2021-...), como Ministro de Asuntos Exteriores, Unién Eu-
ropea y Cooperacion.

En relacidon con la sede del Ministerio de Asuntos Exteriores, se debe
indicar que desde el afio 1938 se ubica en el Palacio de Santa Cruz?, edifi-
cio que se mandé construir en 1629 bajo el reinado de Felipe IV y que ha
servido como Sala de Alcaldes y Carcel de Corte, con la ampliacién en 1950
siendo Ministro Alberto Martin Artajo.

El desarrollo interno del Ministerio estd contemplado en el Real Decreto
267/2022,de 12 de abril, por el que se desarrolla la estructura organica basica
del Ministerio de Asuntos Exteriores®®, Unién Europea y Cooperacioén, que
sigue la linea de los Reales Decretos de organizacion interna que se adoptaron
en el pasado, manteniendo su estructura organica y competencial®.

El Ministro de Asuntos Exteriores goza de una doble naturaleza juridica,
porque si bien es miembro del gobierno, porque se elige por el Presidente
del Gobierno (art. 98 CE), también ostenta la mas alta representaciéon dentro
del Ministerio, pero para su actuacién necesita de la colaboracion del resto
del personal ministerial. En el momento de elecciéon debe primar el factor
profesional antes que el partidista, siendo preferible que se trate de un fun-
cionario de la carrera diplomatica con experiencia y formacién suficiente.
Entre las caracteristicas personales se aprecia que las dotes diplomaticas son
un elemento indispensable, pero que se complementan con otras personales y
profesionales que deben concurrir y valorarse en el momento de la eleccion.
Ademas de la formacidn profesional, al Ministro de Asuntos Exteriores se le

# Resulta frecuente localizar el apellido del Ministro de la siguiente forma «de Cea», si bien la ex-

presion que se ha utilizado es la clasica y concordante con su época.

20 Hasta Julio Alvarez del Vayo, con el que se cierra el listado de Ministros de Estado.

" Sito en Plaza de la Provincia ntim. 1, Madrid (28012).

# A continuacién, se procede con la enumeracién de los Reales Decretos que han regulado la es-
tructura del ministerio de Asuntos exteriores en su etapa democritica: Real Decreto 644/2020, de 7
de julio; Real Decreto 1271/2018, de 11 de octubre (inicia la denominacién de Ministerio de Asuntos
Exteriores, Unién Europea y Cooperacion); Real Decreto 768/2017, de 28 de julio; Real Decreto
342/2012, de 10 de febrero; Real Decreto 1748/2010, de 23 de diciembre; Real Decreto 1124/2008, de
4 de julio; Real Decreto 1416/2004, de 4 de agosto; Real Decreto 1473/2000, de 4 de agosto (inicia la
denominacién de Ministerio de Asuntos Exteriores y de Cooperacion); Real Decreto 1881/1996, de 2
de agosto; por el que se derogan, a su vez, los Reales Decretos 1485/1985, de 28 de agosto; 1527/1988,
de 11 de noviembre; 1574/1993, de 10 de septiembre, y 205/1995, de 10 de febrero; Real Decreto
629/1983, de 16 de febrero, que deroga el Real Decreto 629/1983, de 16 de febrero, y el Real Decreto
1870/1984, de 26 de septiembre.

?»  En la actualidad el Ministerio se divide en Gabinete del Ministro, cuatro Secretarias de Estado
(Asuntos Exteriores y Globales; para la Unién Europea; para Iberoamérica y el Caribe y el Espaiiol en
el Mundo; de Cooperacién Internacional), una Subsecretaria de Asuntos Exteriores, Union Europea y
Cooperacion, y varias Direcciones Generales.
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exige una dilatada experiencia en la materia, capacidad, habilidad negociadora
para resolver conflictos internacionales y diplomaticos, asi como generar un
clima de confianza que facilite el buen hacer de su actuacion.

En el caso enunciado y siempre desde la regulacidon del estado, el Mi-
nistro se encarga® en virtud del principio de unidad y concentracién de la
ejecucion de la politica exterior previamente definida por el Presidente del
Gobierno, con la participacion del Consejo de Ministros v del Consejo de
Politica Exterior, del ejercicio de la potestad reglamentaria® y de refrendar
los actos del Rey en las materias propias. Asimismo, le corresponden las de-
mas competencias previstas en la Constitucién y en las leyes, como la repre-
sentacion y la diplomacia del nivel superior, mantener la vinculacién con el
personal de las misiones diplomaticas ubicadas dentro del territorio espafol,
conceder audiencia a los jefes de la mision, comunicarse con los diplomati-
cos espafioles en el extranjero y cuando proceda facilitarles instrucciones y
recomendaciones, recibir las cartas credenciales que traslada al Jefe del Estado,
recibe a los encargados de negocios y envia cartas de gabinete, entre otras
(Melo Lecaros, 1984, p. 55).

En el ambito de la celebracidon de tratados internacionales, el Ministro
de Asuntos Exteriores no necesita plenipotencia para representar a Espana
cuando se trate de la prestacion del consentimiento (art. 6 de la Ley 2/2014
y art. 10.2.a de la Ley 25/2014), y puede decidir sobre la suspensién de un
tratado internacional en los casos en los que se aprecie urgencia debidamente
justificada, pero la actuacién debe ponerse en conocimiento del Consejo de
Ministros para proceder a la confirmaciéon de la medida o bien para adoptar
su levantamiento.

2.4. Otros Altos Cargos del Ministerio de Asuntos Exteriores

El Ministerio de Asuntos Exteriores es el 6rgano principal que unifica bajo
su presencia la politica exterior de un Estado y necesita de un elemento per-
sonal imprescindible para su implementacién. Si la gestion principal, y de mas
alto nivel, corresponde al Ministro de Asuntos Exteriores, el resto del personal
(sea o no funcionarial) materializa la politica pablica definida previamente por
el Presidente del Gobierno, aprobada por el Consejo de Ministros después de
recibir el asesoramiento y apoyo del Consejo de Politica Exterior.

3 El articulo 4 de la Ley 50/1997 desarrolla las competencias del Ministro de Asuntos Exteriores,

que en el ambito de la celebracién de los tratados internacionales se ven complementadas con el articulo
4 de la Ley 25/2014.

3 Como sucede con el esperado Reglamento de la Carrera Diplomatica, pendiente de aprobacién
desde el afo 2017. Recordemos que la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de noviembre de 2017, de
la Sala Tercera de lo Contencioso-administrativo, anula el Real Decreto 638/2015, de 25 de julio, por el

que se aprueba el Reglamento de la Carrera Diplomatica.
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En la actualidad, el Ministerio de Asuntos Exteriores unifica bajo su pre-
sencia la politica exterior de un Estado y para alcanzar los objetivos se divide
a nivel organico y funcional. En Espana, el Ministerio de Asuntos Exteriores,
segtin el Real Decreto 267/2022, de 12 de abril, se desarrolla bajo una es-
tructura organica directiva y superior, y lo hace desde la base de un Gabinete
del Ministro, cuatro secretarias de Estado, una subsecretaria y varias direc-
ciones generales™. La estructura del Ministerio estd organizada en diferentes
areas tematicas, orientadas a la profesionalizacion y la calidad de sus fines, que
estan definidos en el articulado del mencionado Real Decreto.

2.5. Estatuto juridico de los O0rganos centrales

El estatuto de los drganos centrales fue objeto de estudio en la sen-
tencia de la Corte Internacional de Justicia en el caso de la Orden de de-
tenciéon de 11 de abril de 2002, conocido como caso Yerodia**, donde los
parrafos 47 a 55 se centran en la inmunidad e inviolabilidad de un Ministro
de Relaciones Exteriores en el ejercicio de sus funciones, y la Corte obser-
va que al igual que los agentes diplomaticos y consulares tienen reconocida
inmunidad e inviolabilidad, el Jefe de Estado, el Jefe de Gobierno y los
Ministros de Asuntos Exteriores pueden quedar afectados a la inmunidad
de jurisdiccion penal y a la inviolabilidad siempre que dicho acto guarde
una relacién con el ejercicio de sus funciones, pero no porque figuren en
el contenido de la Convencién de Viena de 18 de abril de 1961, sobre las

2 Depende directamente del Ministro su Gabinete, la Direccién General de Comunicacién, Diploma-

cia Pablica y Redes (art. 23), y la Direccion General de Diplomacia Econémica (art. 24). La Secretaria de
Estado de Asuntos Exteriores y Globales (art. 2) cuenta con la Direccién General de Politica Exterior y
de Seguridad (art. 3); la Direccién General de Naciones Unidas, Organismos Internacionales y Derechos
Humanos (art. 4); la Direccién General para el Magreb, Mediterraneo y Oriente Proximo (art. 5); la Di-
reccién General para Africa (art. 6); la Direcciéon General para América del Norte, Europea Oriental, Asia y
Pacifico (art. 7). La Secretaria de Estado para la Unién Europea (art. 8) cuenta con la Direccién General de
Europea Occidental, Central y Sudeste de Europa (art. 12) y la Secretarfa General para la Unién Europea
(art. 9), que a su vez cuenta con la Direcciéon General de Integracion y Coordinacién de Asuntos Gene-
rales de la Unién Europea (art. 10), y la Direccién General de Coordinacién del Mercado Interior y otras
Politicas Comunitarias (art. 11). La Secretaria de Estado para Iberoamérica y el Caribe y el Espafiol en el
Mundo (art. 13) cuenta con la Direccién General para Iberoamérica y el Caribe (art. 14), y la Direccién
General del Espanol en el Mundo (art. 15). La Secretaria de Estado de Cooperacion Internacional (art.
16) cuenta con la Direccién General de Politicas de Desarrollo Sostenible (art. 17). La Subsecretaria de
Asuntos Exteriores, Uniéon Europea y Cooperacion (art. 18) cuenta con la Secretaria General Técnica (art.
19), la Direccién General del Servicio Exterior (art. 20), la Direcciéon General de Espaiioles en el Exterior
y de Asuntos Consulares (art. 21) y la Direccién General de Protocolo, Cancilleria y Ordenes (art. 22). En
relacién con la Escuela Diplomatica, se encuentra bajo la dependencia de la Subsecretaria de Asuntos Ex-
teriores, Unién Europea y Cooperacion (art. 18) y cuenta con normativa propia: Real Decreto 1475/1987,
de 27 de noviembre, por el que se organiza la Escuela Diplomatica, y la Orden 5 de octubre de 1988, por
la que se aprueba el Reglamento de la Escuela Diplomatica.

¥ CIJ, Caso relativo a la orden de detencién del 11 de abril de 2000, Reptiblica Democratica del Congo
contra Bélgica. Cuestiones de fondo, fallo de 14 de febrero de 2002, parrafo 54-56, 58-61, 75-76.
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Relaciones Diplomaiticas, y la Convencién sobre las Misiones Especiales,
de 8 de diciembre de 1969, sino por la aplicaciéon del derecho consuetu-
dinario. Resulta importante aclarar que en el derecho consuetudinario no
se otorga la inmunidad y la inviolabilidad por razén del cargo y la persona
que lo desempeiia, sino en interés del Estado al que representa para que
sus funciones se puedan realizar correctamente en el plano internacional
cuando se encuentre en el extranjero. Asi, el Jefe del Estado, Jefe de Go-
bierno y Ministro de Asunto Exteriores se benefician de la inmunidad e
inviolabilidad para evitar que no constituya un obstaculo en el desempefio
de sus funciones exteriores.

La tesis anterior se ha visto reflejada en la Ley Organica 16/2015, de 27
de octubre, sobre privilegios e inmunidades de los Estados extranjeros, las
Organizaciones Internacionales con sede u oficina en Espana y las Confe-
rencias y Reuniones internacionales celebradas en Espana, donde el articulo
1 configura el estatuto del Jefe de Estado, Jefe de Gobierno y Ministro de
Asuntos Exteriores extranjeros «durante el ejercicio de su cargo y una vez
finalizado el mismo». Que se desarrolla bajo el titulo II (De los privilegios e
inmunidades del Jefe de Estado, el Jefe de Gobierno y el Ministro de Asun-
tos Exteriores del Estado extranjero®, arts. 21 a 29), con la posibilidad de
apreciacion de oficio por los drganos jurisdiccionales (art. 49).

El estatuto diferencia dos momentos, cuando la inviolabilidad e inmuni-
dad® se interesa cuando se esta ejerciendo las funciones de Jefe de Estado, Jefe
de Gobierno o Ministro de Asuntos Exteriores, o bien, una vez finalizado su
cargo (mandato). Lo importante es verificar que la proteccion se extiende sélo
por el ejercicio de su cargo, para garantizar su proteccion frente a cualquier
atentado que pueda dirigirse contra su persona, libertad o dignidad. La garan-
tia se extiende para los actos oficiales realizados durante su mandato, con la
independencia de que los sujetos estén (o no) en territorio nacional. La situa-
ci6n anterior resulta similar cuando las personas protegidas hubiesen dejado o
cesado su mandato de Jefe de Estado, Jefe de Gobierno o Ministro de Asuntos
Exteriores, pero solo se extiende frente a los actos realizados durante el periodo
temporal, con la exclusidon de los crimenes de genocidio, desaparicion forzosa,
guerra y lesa humanidad. Como se puede apreciar, la regulacién parte de una
doble distincion (ratione personae y ratione materiae) que deben aplicarse en las
personas senaladas, ya se trate de un viaje oficial o de una visita privada.

* Que se desdobla en tres capitulos: Inviolabilidad e inmunidades de los Jefes de Estado, Jefes de

Gobierno y Ministros de Asuntos Exteriores en ejercicio (arts. 21 y 22); Inmunidades de antiguos Jefes
de Estado y de Gobierno y antiguos Ministros de Asuntos Exteriores (arts. 23 a 25), y; las Disposiciones
comunes (arts. 26 a 29), que versan sobre la reciprocidad, la renuncia, la revocacién y la comision de
crimenes internacionales.

* Desde el punto de vista del derecho internacional, la inmunidad penal ha sido objeto de estudio
detallado en los trabajos de la Comisién de Derecho Internacional (A/CN.4/596, pp. 61-100) y en el
Informe del Relator Especial Kolodkin (A/CN.4/601, pp. 58-67 y A/CN.4/631, pp. 21-22).
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La inmunidad e inviolabilidad dejan de resultar aplicables cuando se vulnera
el principio de reciprocidad, salvo que disponga lo contrario el derecho inter-
nacional, o bien, cuando el Estado extranjero del que dependa el Jefe de Estado,
Jete de Gobierno o el Ministro de Asuntos Exteriores, renuncie expresamente a
la inmunidad o inviolabilidad de la que esta amparado por el derecho interna-
cional, debiéndose tratar de un acto expreso y claro, que no pueda interpretarse
de forma ambigua, y donde la revocacién de la renuncia no pueda aplicarse si el
proceso ya se ha iniciado ante el 6érgano jurisdiccional.

. LOS ORGANOS PERIFERICOS DEL ESTADO EN LA
ACCION EXTERIOR

Se puede definir como 6rgano periférico el que guarda una relacion direc-
ta y permanente con el Estado en el ambito de la accién exterior. Partiendo de
la definicién anterior, tienen entrada toda clase de diplomacia, con la excep-
cién de la que proviene de los 6rganos centrales del Estado y que se denomina
como la mas alta diplomacia o la diplomacia directa porque se manifiesta por
el Jete de Estado, Jefe de Gobierno y Ministro de Asuntos Exteriores. En este
apartado se estudiaran los rasgos que vienen a definir y delimitan la diplomacia
periférica del Estado y que engloba la mision diplomatica, la oficina consular,
el representante permanente en organizaciones internacionales, la misiéon ad
hoc, la mision especial y la delegacién en conferencias internacionales.

Cabe sefialar que el derecho espaiiol reunific6 los miembros de los cuer-
pos diplomatico y consular por medio del Decreto nim. 2.462, de 29 de
diciembre de 1928, publicado en la Gaceta de Madrid ntm. 363, de 30 de
diciembre de 1928 (pp. 2063 a 2067). Desde ese momento y hasta la actua-
lidad, en sintonia con el derecho comparado, se configura un cuerpo Gnico
funcionarial que desarrolla funciones diplomaticas y consulares.

3.1. Las misiones diplomaticas

El preambulo de la Convenciéon de Viena sobre las Relaciones Diplo-
maticas, de 18 de abril de 1961, reconoce que «teniendo presente que desde
antiguos tiempos los pueblos de todas las naciones han reconocido el estatuto
de los funcionarios diplomaticos», de lo que deriva que la diplomacia mani-
festada por medio de las misiones diplomaticas tiene un trasfondo historico
muy antiguo, que deriva de la voluntad y necesidad de los pueblos de en-
tablar relaciones comerciales, de amistad o incluso para fijar tratados de paz,
donde su apariciéon moderna se asienta en la diplomacia veneciana® de la

% Esta posicion, aunque es manifestada por la doctrina mayoritaria, debe ser matizada porque durante

el reinado de Enrique III (abuelo de Isabel «La Catolica») se envid en 1403 a Samarcanda, actual Estado de

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 195-228



Los érganos centrales y periféricos del Estado en las relaciones exteriores 211

primera mitad del siglo XV. A partir de este preciso momento, la diplomacia
adquiere un nuevo matiz por la importancia de las transacciones comerciales
que giran en torno a la potencia maritima y comercial surgida tras los des-
cubrimientos oceanicos y la libertad de navegaciéon en los mares. Ahora no
interesa fijar misiones temporales, sino instalar embajadas permanentes entre
Estados no sélo para tener una informacién directa y constante de los nuevos
acontecimientos surgidos en el exterior, sino para forjar alianzas y garantizar
un intercambio fluido a nivel comercial.

Dejando atris el elemento histérico de las misiones diplomaticas, y después
de un periodo de codificacién’, necesario para llegar a la regulacion de 1961,
la misién diplomatica se asienta en el ius legationis del Estado, entendido como
un derecho discrecional para entablar una misiéon diplomatica con otro Estado
desde el principio de igualdad soberana. El derecho de delegacion puede ser
activo, que consiste en enviar una mision diplomatica a otro Estado, o pasivo,
cuando se recibe una mision diplomatica extranjera, pero los Estados no estan
obligados a enviar o recibir misiones diplomaticas, incluso se pueden negar a
intercambiar misiones diplomaticas, pero existe una sistematica en mantener
misiones diplomaticas mas alla de los periodos temporales donde los Estados
entran en un clima de hostilidad que hacen imposible su conveniencia. Es pre-
ciso indicar que las misiones diplomaticas pueden ser fruto de un acuerdo ad
hoc entre dos o mas Estados, o que se produzcan de facto cuando no se aprecie
un comportamiento que resulte contrario al ejercicio del derecho de legacion.
Asimismo, la Convencion permite que un Estado pueda encargar a un jefe de
la mision diplomatica ante dos o mas Estados, incluso que dichas funciones
sean asumidas por un encargado de negocios ad interim cuando el jefe de la
mision diplomatica no tenga su sede permanente en ese Estado.

Uzbekistan, al embajador Ruy Gonzilez de Clavijo, con otros miembros de la misién diplomatica, territo-
rio dominado por Amir Timur (el «Gran Tamerlan») para entablar relaciones diplomaticas a lo largo de la
Ruta de la Seda y garantizar el suministro de especias, y forjar una alianza contra los turcos, que tenian bajo
su asedio Constantinopla, donde su presencia amenazaba el mundo cristiano. El «Gran Tamerlan» quedd
muy agradecido por la visita en 1404, pero a pesar de su fallecimiento un afio después, y la imposibilidad
de instaurar una embajada en Samarcanda, entre otros motivos por la invasion China (1405), el recuerdo
del diplomatico queda visible en Samarcanda, pues el nombre del diplomatico se encuentra en una calle
de la ciudad y causa un buen recuerdo entre los historiados y el pueblo uzbeko.

¥ El camino hasta llegar a la Convencién de Viena sobre las Relaciones Diplométicas de 1961 es
largo y no exento de dificultades, se inicia con el Reglamento de Viena sobre el rango de los agentes
diplomaticos (1815), y al que le siguen: el protocolo de Aix-la-Chapelle (1818), el proyecto Codigo
de Bluntschli (1868), el proyecto de Fiore (1890), la resolucion del Institute of International Law (1895),
el proyecto Cddigo de Pessoa (1911), el proyecto del American Institute of International Law (1925), el
proyecto de la seccién japonesa de la International Law Association y de Kokusaiho Gakkwai (1926), el
proyecto de Phillimore (1926), el proyecto de Strupp (1926), el proyecto del International Commission of
American Jurist (1927), la Convencioén de La Habana de agentes diplomaticos (1928) y la Convencién
de La Habana de agentes consulares (1928), el codigo de derecho privado Codigo Bustamante (1928),
la resolucién del Institute of International Law (1929), el proyecto Harvard (1932), el Informe presentado
por el Relator Especial M.A.E.E Sandstrom (1950) y el Proyecto de articulos sobre relaciones e inmu-
nidades diplomaticas (1958).

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 195-228



212 Fruela Rio Santos

En cuanto a los diversos tipos de misiones, la Convencion guarda silencio,
pero lo nico que reconoce es que se dividen en tres clases: 1) Embajadores
o nuncios, que se acreditan ante el Jefe de Estado o jefes de mision de rango
equivalente; 2) Enviados, ministros o internuncios, que en esta ocasion se
acreditan ante el Jefe del Estado, y; 3) Los encargados de negocios, acreditados
ante el Ministro de Relaciones Exteriores™. La prictica indica que los Estados
suelen acordar de mutuo acuerdo el rango que otorgaran a las misiones diplo-
miaticas, pero nada impide que pueda variar a lo largo de su existencia, pero en
todo momento debe indicarse el jefe de la mision y el rango que adquiere con
la presentacidn de las cartas credenciales, y si su encargo se ejerce en uno o
varios Estados de forma multiple. Con el nombramiento, el Estado acreditante
procede a la designacion del resto del personal que forma parte de la mision
diplomatica, debiendo trasladar el listado al Estado receptor para recibir su
aprobacion y garantizar el conocimiento de los integrantes.

La Convencién de Viena de 1961 establece las funciones que corres-
ponden a las misiones diplomaticas, siendo las siguientes: 1) Representar al
Estado acreditante en el Estado receptor; 2) Proteger los intereses del Estado
acreditante y de sus nacionales en el Estado receptor; 3) Negociar con el
gobierno del Estado receptor; 4) Informarse por medios licitos de todos los
acontecimientos que tengan lugar en el Estado receptor, y; 5) Fomentar las
relaciones amistosas, econdmicas, culturales y cientificas entre ambos Estados.
La doctrina ha sefalado que la mision diplomatica debe observar otras fun-
ciones adicionales como tomar en consideracion los intereses de las minorias
del Estado que recibe la mision diplomatica, y no interferir en los asuntos
internos (Sen, 1965, pp. 70 a 79). Junto con el contenido anterior, nada
impide que una misién diplomatica pueda ejercer las funciones consulares,
previstas en la Convencién deViena de 24 de abril de 1963, sobre R elaciones
Consulares, afirmacién que resulta sorprendente si se valora el contenido del
articulo 3.2 CVRD en el que se indica «Ninguna disposicion de la presente
Convencidn se interpretara de modo que impida el ejercicio de funciones
consulares por la mision diplomaticar. La extincidon de las funciones de la
mision diplomatica puede producirse por motivos muy diversos, como la
ruptura de la relacion diplomatica, el cierre por la pérdida de necesidad entre
ambos Estados o el traslado de la sede.

Desde tiempos antiguos la mision diplomatica ha quedado amparada por
la inmunidad y la inviolabilidad diplomaitica, y de otros privilegios necesa-
rios para el buen desarrollo de sus funciones. Esta tendencia se observa en el
preambulo de la Convencion de 1961 cuando afirma «Reconociendo que
tales inmunidades y privilegios se conceden, no en beneficio de las personas,
sino con el fin de garantizar el desempeno eficaz de las funciones de las mi-
siones diplomaticas en calidad de representantes de los Estados», cerrando asi

% Ta Convencién no hace menciéon del Ministro de Asuntos Exteriores, pero se entiende que ambos

ejercen las mismas funciones.

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 195-228



Los érganos centrales y periféricos del Estado en las relaciones exteriores 213

un circulo sobre la naturaleza propia de las inmunidades, inviolabilidades y
privilegios, pues éstos nacen para garantizar las funciones de la misién diplo-
matica y no de las personas que la desempenan. El contenido de la Conven-
ci6n de 1961 resulta amplio y respetuoso con el derecho consuetudinario, y
queda delimitado en los articulos 29 a 44 CVRD. En primer lugar, no sélo
por la importancia sino por la tradicién, encontramos la inmunidad de la mi-
si6n diplomatica, que se extiende a los diplomaticos, frente a otros miembros
de la misién (personal administrativo y técnico de la misidn, y los miembros
de sus familias —art. 37 CVRD—), y a los locales, archivos y documentos
destinados a dicho fin®. En segundo lugar, encontramos la inmunidad de
jurisdiccién de los miembros de la mision diplomatica que se ha diluido des-
de el afio 1961 a diferencia de la inmunidad de jurisdiccion del Estado y de
sus bienes (que se ha ganado mayor peso con instrumentos internacionales
como el Convenio Europeo de Basilea, de 16 de mayo de 1972, sobre Inmu-
nidad del Estado, y la Convencion de las Naciones Unidas sobre las inmuni-
dades jurisdiccionales de los Estados y de sus bienes, hecha en Nueva York el
2 de diciembre de 2004). Como se indic6, la inmunidad puede revestir tres
modalidades: penal, civil y administrativa (art. 31 CVRD);y cabe la renuncia
expresa de la inmunidad por parte del Estado (art. 32 CVRD). La inmunidad
penal se extiende al agente diplomatico por las acciones que puedan incoarse
en el Estado receptor fruto de su comportamiento, para evitar la apertura de
procesos penales contra su persona. La inmunidad de tipo civil se extiende a
los agentes diplomaticos en cuestiones civiles, pero no disfruta de la misma
extension (en comparacion con la inmunidad penal) porque el articulo 31.2
CVRD exceptia su aplicacidon cuando se trate de una accidn real sobre bien
inmueble sito en el Estado receptor, acciones sucesorias cuando figure a
titulo privativo como un «ejecutor testamentario, administrador, heredero o
legatario», y frente a una accién relativa a la actividad profesional o comercial
que ejerza el agente diplomatico en el Estado receptor. Por lo que respecta
a la inmunidad administrativa, se extiende a los agentes diplomaticos por
toda actuacion administrativa y de la jurisdiccion administrativa, y compren-
de las infracciones de trafico o de cualquier otra disposicidon reglamentaria
contra su persona. En consecuencia, la existencia de inmunidad en el Estado
receptor no exime al agente diplomatico del ejercicio de acciones dentro
de la jurisdiccion del Estado acreditante. En todo momento, la renuncia de
cualquiera de las inmunidades anteriores corresponde al Estado acreditante,
quien debera hacerla constar de forma expresa y por escrito al Estado recep-
tor. No obstante, la inmunidad puede proceder de una propuesta realizada
por el propio agente diplomatico, pero no alcanza su extension hasta que el
Estado acreditante la formaliza, y una vez hecha no puede dejarse sin efecto
abierto el procedimiento.

¥ Asunto United States Diplomatic and Consular Staff in Tehran (United States of America v. Iran), fallo
de 20 de mayo de 1980, ICJ (1980).
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3.2. Las oficinas consulares

Si el derecho diplomatico se centra en los asuntos de Estado de mas alto
nivel, el derecho consular esta orientado a los ciudadanos, sean o no nacionales,
que radican en el lugar donde se establece el consulado. Como se indico, y
desde el 30 de diciembre de 1928, el Estado espafiol configura un cuerpo tni-
co funcionarial que desarrolla funciones diplomaticas y consulares, y salvo las
designaciones (politicas) ad hoc, y por cuestiones juridicas y numéricas®, dificil
sera culminar con el rango mas apreciado y elevado del escalafon.

La funcién consular'' adquiere una intervencion iure gestionis que se extien-
de a los intereses del Estado al que representa (Vilarino Pintos, 2022, p. 365),
y a los ciudadanos desplazados en dicho territorio para que puedan realizar
—desde alli (in situ)— todas las gestiones como si estuvieran en su propio te-
rritorio, situacién que se extiende también a otros nacionales para otras funcio-
nes de naturaleza administrativa**. En la actualidad, los ciudadanos de un Estado
miembro de la Unién Europea tienen derecho «en el territorio de un tercer
pais en el que no esté representado el Estado miembro del que sea nacional, a
la proteccidn de las autoridades diplomaticas y consulares de cualquier Estado
miembro en las mismas condiciones que los nacionales de dicho Estado»®.
Desde un punto de vista practico*, las funciones consulares son las siguientes:

" Recordemos que la Sentencia del Tribunal Supremo de 6 de noviembre de 2017, de la Sala Tercera

de lo Contencioso-administrativo, anulé el Real Decreto 638/2015, de 25 de julio (recurso contencio-
so-administrativo nam. 3816/2015), por el que se aprobo el Reglamento de la Carrera Diplomatica, y ante
la falta de promulgacién de un nuevo texto que lo sustituya (antes de las elecciones de julio de 2023, el Go-
bierno preveia aprobar el nuevo reglamento para finales de ano, pero el adelanto electoral frustré el come-
tido que se viene exigiendo por las asociaciones de diplomaticos desde el afio 2017), nos debemos remitir
a normativa anterior para determinar la composiciéon de la carrera judicial (vid. Real Decreto 674/1993,
de 7 de mayo, sobre provision de puestos de trabajo en el extranjero y ascensos de los funcionarios de la
Carrera Diplomatica, y la Orden AEC/1811/2014, de 3 de octubre, por la que se establece la composicion
de la plantilla de la Carrera Diplomitica y su distribucion en las diferentes categorias diplomaticas). De
hecho, sélo un tres por ciento de los funcionarios de la carrera diplomatica adquieren la condicién de
embajadores (art. 2, de la Orden AEC/1811/2014), de los mas de mil efectivos.

' Notese que la Convencién de 1963 sustituye la palabra «consul» por la de «funcionario consulary,
que se dividen a su vez en funcionarios consulares de carrera y honorarios, que pasan a pertenecer a
cuatro categorias: consul general, consul, viceconsul y agente consular. La clasificaciéon de las oficinas
consulares, de carrera y honorarios, y su organizacién se encuentra prevista en el articulo 48 de la Ley
2/2014, de 25 de marzo, de la Acciéon y del Servicio Exterior del Estado.

2 En ese sentido, el articulo 2.2 del Convenio Europeo sobre las funciones Consulares, hecho en
Paris el 11 de diciembre de 1967 (BOE ntim. 84, de 8 de abril de 2011): «Tendran, asimismo, el derecho
a favorecer los intereses del Estado que envia, concretamente en las materias mercantil, econdmica, social,
profesional, turistica, artistica, cientifica y educacional, asi como en materia maritima y de aviacién civil, y
a fomentar y desarrollar, en estos dominios y en otros, la cooperacion entre el Estado que envia y el Estado
que recibe». Mientras que la Convencién de 1963 fija las funciones consulares en el articulo 5.

 Articulo 1.1 de la Directiva (UE) 2015/637 del Consejo, de 20 de abril de 2015, sobre las medi-
das de coordinacion y cooperacidén para facilitar la proteccién consular de ciudadanos de la Unién no
representados en terceros paises y por la que se deroga la Decision 95/553/CE.

# Para un estudio pormenorizado de cada una de las funciones se recomienda: Nafiez Hernandez, J.
y Marti Marti, X. (2009). La funcién consular en el Derecho espariol. Tercera edicion. Madrid: Ministerio de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion.
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1) Funcion protectora: protege los intereses del Estado y de sus nacionales; 2)
Funcidn informativa: informa por medios licitos de las cuestiones comerciales,
econdmicas, culturales y cientificas que transcurren en el Estado receptor; 3)
Funciones administrativas: tramitacion y expedicion de documentos, pasapor-
tes, visados, actuacion ante el registro civil, participacion electoral, inspeccion y
control de buques; 4) Funciones juridicas: auxilio y cooperacién judicial, actos
notariales y sucesorios, protecciéon de menores e incapacitados, y ayuda a los
reclusos nacionales en centros penitenciarios del Estado receptor. Recordemos
que la funcidén consular se puede desarrollar dentro de una misioén diplomatica,
o bien, como es mas frecuente, por medio de oficinas consulares. Ademas, el
funcionario consular con el consentimiento del Estado receptor, siempre que
el Estado que envia no tenga en dicho territorio una mision diplomatica, pue-
de realizar actos diplomaticos, pero no por ello se modifica su estatus consular
(Marcantonatos, 1974, pp. 116 y 117).

El marco normativo que recoge la funcién consular resulta muy variado, y
de su conjunto destaca la Convencion sobre relaciones consulares, hecha en la
ciudad deViena el 24 de abril de 1963, que se complementa con dos Protoco-
los adicionales, de la misma fecha, que versan sobre adquisicion de nacionalidad
y la jurisdiccidn obligatoria para la solucidon de controversias. El principio de la
funcién consular aparece en el articulo 1, donde se reconoce que el consenti-
miento mutuo es la base del establecimiento de las relaciones consulares, y que
para fijar una o varias oficinas consulares en el territorio del Estado receptor®,
éste debe manifestar su consentimiento (expreso o tacito).

Las oficinas consulares se dividen en cuatro grupos: consulado general,
consulado, viceconsulado y agencia consular, y esta clasificacion parte de dos
condicionantes, como son la importancia de la ciudad donde radica la oficina
consular, en relaciéon con los intereses del Estado que envia y de la reciproci-
dad, y la categoria del funcionario consular que desarrolla en ella la funcidon
consular*. Los funcionarios consulares se nombran por el Estado del que son
nacionales, pero necesitan del exequatur del Estado receptor para que el jefe
de la oficina consular pueda desempenar sus funciones, previa entrega de la
carta patente o instrumento similar donde se indique por el Estado que envia
la calidad del nombramiento, categoria, clase, circunscripcion y sede de la
oficina (ahmad, 1973, pp. 68 a 74). De resultar negativo el exequatur, el Esta-
do no esta obligado a comunicar los motivos del rechazo. La terminacion de
la actividad consular se produce por tres motivos: 1) Cuando el Estado que
envia comunica el término de las funciones consulares; 2) Por la revocacién
del exequatur, y; 3) Cuando el Estado receptor comunica que ha dejado de
considerarle como funcionario consular.

# Puede dividirse en consulado general, viceconsulado o agencias consulares siempre dentro de la

misma circunscripcion consular y previo consentimiento del Estado receptor.
# La decision de la categoria de la oficina y del funcionario consular se adopta por el Estado que envia,

pero en muchas ocasiones es fruto de un acuerdo previo y de reciprocidad entre los dos Estados.

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 195-228



216 Fruela Rio Santos

La regulacion de las inmunidades, inviolabilidad y privilegios varia en fun-
cién de la categoria del funcionario consular, correspondiendo al Estado re-
ceptor otorgar todas las facilidades necesarias para que la oficina consular pue-
da desarrollar su actuacion (ne impediatur officium)*’. De hecho, los funcionarios
consulares honorarios* disfrutan de un régimen inferior al que corresponde a
los de carrera, a pesar de contar con un estatuto propio, porque ese régimen se
otorga en beneficio del Estado y no de los funcionarios consulares y se extien-
den desde su entrada a la salida del territorio.

En las inviolabilidades se mantiene la de los locales consulares y la exen-
ci6n fiscal para su adquisicion, con la excepcion de aquéllos que se constitu-
yan por la prestacion de servicios, y la que afecta a los archivos y documen-
tos. Dentro del grupo anterior, también quedan exentos de la inspecciéon
aduanera y disfrutan de la franquicia aduanera. De manera adicional, y como
fruto de las buenas relaciones entre los dos Estados, el Estado receptor con-
cede a los funcionarios consulares un trato adecuado que no atente contra
su persona, libertad y dignidad, ademas de garantizar el reconocimiento de
la libertad de transito y de circulaciéon en favor de todos los integrantes
de la oficina consular, junto con la libertad de comunicacién para los fines
oficiales, dentro de los cuales esta incluida la valija diplomatica o consular
y los mensajes escritos en clave o cifra. La regulacién de la inviolabilidad
de los funcionarios consulares adquiere una triple dimension (penal, civil
y administrativa), siempre que corresponda con los actos ejecutados en el
ejercicio de las funciones consulares (iure gestionis), y como se reconoce en la
Convencion de 1961, la renuncia corresponde formularla de forma expresa
y por escrito al Estado que envia sobre los privilegios e inmunidades de sus
funcionarios consulares y resto de personal consular. En cuanto a la renuncia
manifestada dentro de un procedimiento civil o administrativo, no conlleva
su extension inmediata al procedimiento de ejecucion, porque requiere de
un nuevo acto de renuncia.

3.3. Los representantes permanentes en organizaciones
internacionales

Las primeras organizaciones internacionales surgen a principios del siglo
XIX, pero no es hasta el Tratado de Versalles de 28 de junio de 1919 y la
Sociedad de Naciones cuando adquieren una mayor actividad y desarrollo,

7 En lo referente a los empleados consulares y privados, y los miembros de la familia que vivan

en su casa, la normativa es clara al establecer «gozarin de los privilegios e inmunidades previstos en la
presente Convencion, desde la fecha en que el miembro del consulado goce de privilegios e inmuni-
dades con arreglo al parrafo 1 de este articulo, o desde su entrada en el territorio del Estado receptor
o desde el dia en que lleguen a formar parte de la familia o del personal privado del miembro de la
oficina consular» (art. 53.2 CVRC).

* No pueden ostentar el rango de consul general y de agencia consular.
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debido a la conciencia de la Primera Guerra Mundial y la necesidad de
garantizar la paz entre los pueblos. La falta de entendimiento y de compro-
miso frustrd la reorganizacion de las relaciones internacionales y derivd en
la Segunda Guerra Mundial, y tras ella la necesidad de plantear un nuevo
orden mundial, en el que las organizaciones internacionales consolidan la
condiciéon de sujeto de derecho internacional, configurandose el derecho
internacional contemporaneo. Entre los rasgos tipicos de las organizaciones
internacionales, se aprecia la ausencia de un territorio y de poblacion defi-
nida, pero las funciones, competencias y objetivos se ven delimitados por el
tratado constitutivo y por otros que lo complementan. Sus fines no deben
coincidir en todo momento con los de los Estados miembros, porque la or-
ganizacién internacional disfruta de autonomia propia y de capacidad para
adoptar sus decisiones.

La situacidn descrita en el apartado anterior permitié el nacimiento de
la diplomacia multilateral® porque los Estados necesitan contar con repre-
sentantes permanentes en las sedes de las organizaciones internacionales, y
para conseguirlo otorgan la condicién de rango de embajador a la persona
que la encabeza (Arredondo, 2023, p. 147), y estas representaciones perma-
nentes pueden ser de Estados miembros o no miembros, estos tltimos bajo
la condiciéon de observadores. Una vez definida la necesidad de esta nueva
modalidad diplomatica, conviene indicar que son dos los mecanismos de re-
presentacion que utiliza: el envio de representantes temporales, y la creaciéon
de delegaciones permanentes en sus sedes (Cahier, 1965, p. 539) que se con-
figuran como misiones diplomaticas permanentes del Estado en el exterior.
De hecho, la decision se toma por el Estado miembro en la organizacion de
maneral unilateral, debiéndose comunicar a la misma por conducto oficial,
pero la representaciéon no adquiere la condicién de bilateral porque la or-
ganizacidn internacional no envia un agente diplomatico o funcionario al
Estado, salvo en aquellas circunstancias especiales previstas en el marco de la
normativa de la Unién Europea y de las Naciones Unidas con sus respetivas
agencias y oficinas™.

La Convencidn de Viena, de 14 de marzo de 1975, sobre la Representa-
cion de los Estados en sus relaciones con las organizaciones internacionales
de caricter universal®', texto que no se encuentra en vigor al no cumplirse
con lo estipulado en el articulo 89.1, regula la diplomacia multilateral en el

* No debe confundirse con la diplomacia de cumbre o conferencia.

" Si bien no se trata de representantes permanentes de una organizacién en un Estado miembro, la
Unién Europea y las Naciones Unidas han creado oficinas permanentes en Estados miembro y no miem-
bro, no sélo para acercar a los ciudadanos las instituciones comunitarias y universales, sino para configurar
canales de comunicacién fluida y permanente con los respectivos Estados. En Espana encontramos las dos
oficinas del Parlamento Europeo y de la Comisién Europea (Madrid y Barcelona).

31 La Convencidén de 1975 se complementa, en todo lo no previsto en la misma, con las disposiciones
de la Convencién de Viena de 1961 sobre las Relaciones Diplomaticas, que actian como pieza angular

en toda modalidad del derecho diplomatico.
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seno de las Naciones Unidas en su doble vertiente, es decir, en las relaciones
de un Estado y cualquier internacional universal de la que sea miembro,y de
las conferencias convocadas a su efecto. Como se indicd, en el establecimien-
to de la misidon no sélo estan presentes los Estados miembro (quienes pueden
hacerlo bajo acreditaciéon simple o miultiple), sino también los Estados no
miembro como observadores por medio de representantes permanentes. La
extincidn de la representacion puede suceder por motivos variados: el acto
de retirada en la organizacién internacional (art. 50 TUE), la absorciéon y la
sucesion de Estados (puede continuar con el Estado principal si resulta ser
miembro), la expulsion (permite que adquiera la condicion de Estado obser-
vador), y la posibilidad de una desaparicién de la organizaciéon internacional.
No obstante, no tiene lugar la extincién de la representacién cuando se pro-
duce una nueva designacion en el cargo de jefe de la mision, por jubilacién,
excedencia, fallecimiento o renuncia del titular.

Los rasgos caracteristicos que identifican la diplomacia multilateral de re-
presentacion permanente en la sede de la organizacién internacional tienen
un perfil anilogo al de las misiones diplomaticas permanentes. El primero
versa sobre la relaciéon triangular que se aprecia y surge entre el Estado que
envia, la organizacién internacional y el Estado donde radica la sede (Estado
huésped), que no mantiene relaciéon alguna con el Estado que envia, pero se
encarga de velar por que la organizacioén internacional pueda asentarse con los
medios adecuados dentro de su territorio. La segunda cuestién es la que hace
referencia a los representantes permanentes, y no se diferencia en cuanto al
elemento personal de las misiones especiales, ya que estan nutridas por agentes
diplomaticos acreditados como tales en el Estado que envia.

Desde el punto de vista de las inmunidades y privilegios, los agentes di-
plomaticos se rigen por lo previsto en los tratados constitutivos y de desarro-
llo>? de las organizaciones internacionales, situacion que trae causa a su vez
de la costumbre internacional y se ve complementada con la Convencién
de 1975 y el caracter supletorio de la Convencidn de 1961. El preambulo de
la Convencién reconoce que las inmunidades y privilegios son otorgadas en
favor de las personas, sino del Estado para garantizar el buen y eficaz desem-
peno de sus funciones en la organizacion internacional®. Como se indica, la
Convencidén reconoce la inmunidad de jurisdiccion del jefe de la mision y
del personal diplomatico, con la excepcion de las acciones sobre los bienes
inmuebles que radiquen en territorio del Estado huésped, la accion sucesoria
y las referentes a la actividad profesional o comercial. La inmunidad anterior

2 En ese sentido, la Convencién sobre Prerrogativas e Inmunidades de las Naciones Unidas, apro-

bada por la Asamblea General de las Naciones Unidas, el 13 de febrero de 1946,y la Convencién sobre
Privilegios e Inmunidades de los Organismos Especializaos, aprobada el 21 de noviembre de 1947 por
la Asamblea General de las Naciones Unidas (Nueva York). En el marco de la Unién Europea, encon-
tramos el Protocolo nim. 7 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, sobre privilegios y las
inmunidades de la Unién Europea, hecho en Lisboa, el 1 de diciembre de 2009.

53 Paralelismo que se aprecia con el articulo 105 de la Carta de las Naciones Unidas.
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se extiende a la jurisdiccién civil y administrativa, pero no les exime de las
acciones que se puedan incoar contra ellos en su Estado (Estado que envia),y
s6lo a éste le corresponde la renuncia expresa y por escrito de la inmunidad
de sus agentes diplomaticos. La inmunidad penal se reconoce «de los actos
realizados en el desempeno de sus funciones oficiales» (art. 60.1), situacion
que se mantiene en la jurisdiccién civil y administrativa. En cuanto a la in-
violabilidad, se extiende a los locales de la misiéon (con la exencidn fiscal), a
la residencia particular del jefe de la misién y los demas agentes diplomaticos
y sus bienes, archivos y documentos de la mision, en los que queda incluida
la valija diplomatica. El estatus personal comienza desde que entran en el te-
rritorio del Estado huésped, y finalizan cuando salen del territorio o expira
el plazo razonable para hacerlo. Los miembros de la familia del jefe de la de-
legacion y del personal diplomatico disfrutan de privilegios e inmunidades,
que se extienden de conformidad con lo previsto en los articulos 58,59 y 64
de la Convencién de 1975.

3.4. Las misiones ad hoc

Como se ha expuesto en los apartados anteriores, la Comision de Derecho
Internacional durante su décimo periodo de sesiones centrd su actividad en la
propuesta del «proyecto de articulos sobre relaciones e inmunidades diploma-
ticas», dejando abierta la posibilidad de regular en un futuro otras modalidades
de diplomacia®*. La diplomacia ad hoc es una de las diferentes modalidades que
comprende el derecho diplomatico (Dembinski, 1988, p. 10), y a su vez se di-
vide en las misiones especiales, las delegaciones diplomaticas en las conferencias
de nivel internacional y los enviados itinerantes con sus diferentes variantes, al
apreciarse en todos ellos una finalidad determinada.

La circunstancia coyuntural de la diplomacia ad hoc es la que la diferen-
cia de otras formas de diplomacia, que puede ser entendida como el origen
mas mediato de la diplomacia moderna y que ha venido ganando fuerza a
lo largo de este siglo, sin desplazamiento de las misiones diplomaticas per-
manentes, sino conviviendo en plano de igualdad. Esta distincidn aparece en
la Convencién de funcionarios diplomaticos, hecha en La Habana el 20 de
febrero de 1928, cuando el articulo 2 distingue entre funcionarios ordinarios
y extraordinarios, siendo estos segundos «los encargados de misidon especial,
o los que se acreditan para representar al Gobierno en conferencias, congre-
sos u otros organismos internacionales». La distincién anterior también se
observa en el Reglamento de Viena de 1815 cuando afirma «os empleados
diplomaticos en misiéon extraordinaria no tienen, como tales, superioridad
de rango» (art. III). En palabras de Genet «En general la persona encargada
de una misién especial no tiene rango diplomatico propiamente dicho, por

3 Anuario de la Comisién de Derecho Internacional (1958). Vol. II. Nueva York: Naciones Unidas. Pagina 96.
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raz6n de la misiéon especial, aunque si tiene caracter diplomatico. Por lo
tanto, en principio, todo agente acreditado tiene precedencia sobre dicha
persona; en la practica, sin embargo, y como favor insigne, se suele conceder
precedencia y se demuestran consideraciones especiales a los enviados de esta
categoria. “No les corresponde precedencia, la reciben”. Inter se, se clasifican
segin su verdadero grado;a grado igual, el rango se determina por el orden
de presentacidn de las cartas credenciales» (Genet, 1931, p. 86).

En los siguientes apartados se procede con el estudio de las modalidades de
la diplomacia ad hoc, que se divide en tres clases: misiones especiales, delegacio-
nes en conferencias internacionales y enviados itinerantes (con sus variantes).
Si bien la distincidn anterior es la oficial, durante la tramitacion del Convenio
de NuevaYork de 1969, el Relator Especial Milan Bartos® emitié un Informe
especial sobre las misiones especiales, en el que incorpora un proyecto que
contiene 36 articulos y en el que llega a distinguir un total de 14 atribuciones
especiales que pueden determinarse en la mision especial.

3.4.1.  Las misiones especiales

En algunas ocasiones el Estado acreditante desea realizar un acto con el
Estado receptor a través de una persona que no forma parte de la misidon
permanente, ya sea porque se trata de un especialista en la materia que se esta
negociando, o bien para dar una mayor relevancia al acto (bodas, coronacio-
nes, funerales, entre otros). La persona encargada de la mision especial puede,
pero no siempre, ser miembro de la carrera diplomatica del Estado que envia,
y mientras ejerza el encargo asume temporalmente y de manera limitada
las funciones, privilegios e inmunidades descritos en la normativa aplicable,
pues parece razonable que se dote de un marco diferente al de las relaciones
diplomaticas de 1961.

La regulacion de las misiones especiales en los documentos anteriores a 1958
no existe, mas alla de la mencién a los diplomaticos en asuntos extraordinarios,
pero no se dudaba de la existencia de esta nueva clase de diplomacia, a pesar de
contar con una tradicién consuetudinaria no escrita que se habia ido fijando
en los usos y costumbres a la par de la diplomacia permanente. Ante la falta de
tiempo en la Convenciéon sobre Relaciones Diplomaticas de 1961 para regular
la diplomacia ad hoc, y siguiendo las indicaciones del Relator Sandstrom™, se
emitieron dos proyectos de informes que sirvieron de base a la Comision de
Derecho Internacional en 1960 para redactar el proyecto de tres articulos sobre

55

Documento A/CN.4/166. Las diferentes modalidades se especifican en la pagina 81.

¢ El referido autor emitié un informe (Documento A/CN.4/129) sobre la «Diplomacia ad hoc»
que contiene dos versiones sobre los proyectos de articulos, uno para las relaciones diplomaticas por
medio de enviados itinerantes y misiones especiales, y un segundo, de la diplomacia ad hoc en congresos
y conferencias.
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los que giraria la adopcién del texto definitivo hecho en Nueva York y que
recibi6 la denominacién de Convencién sobre las Misiones Especiales”, el 8
de diciembre de 1969, junto con el Protocolo facultativo sobre la jurisdiccion
obligatoria para la solucién de controversias, de la misma fecha.

En cuanto al contenido de las misiones especiales, la Convencién mejora la
redaccién de los proyectos de 1958 y 1960, y pasa por identificar el concepto
de misién especial en el articulo 1.a como «una misioén temporal, que tenga ca-
racter representativo del Estado, enviada por un Estado ante otro Estado con el
consentimiento de este Gltimo para tratar con él asuntos determinados o reali-
zar ante él un cometido determinado». A nivel interno, la Ley 2/2014, de 25 de
marzo, de la Accion y del Servicio Exterior del Estado carece de un concepto
de mision especial, a diferencia del contenido del Real Decreto 632/1987,de 8
de mayo, sobre organizacion de la Administracion del Estado en el Exterior58,
donde el articulo 3.3 establecia «Son Misiones Especiales las que, con caricter
representativo y temporal, envia el Estado espafol ante otro Estado para tratar
con ¢l asuntos determinados o para realizar ante ¢l un cometido determinado,
sin perjuicio de la posibilidad de enviar una Mision Especial a varios Estados».
Como se ha visto, la misidon especial tiene unos rasgos caracteristicos, que la
diferencia de otras formas de diplomacia, y en la que resaltan los elementos de
representacion del Estado, la corta duracion (que se contrapone a la diplomacia
de rasgos permanentes) y el caricter especial del asunto a tratar.

El articulo 46 de la Ley 2/2014 solo contiene una referencia al titulo que
recibe el jefe de la mision diplomatica especial®”; asi, al establecer una mision
especial, ésta no parte de la iniciativa de un Estado, como si se tratase de una
imposicion del Estado acreditante en un tercero, sino que proviene de una
negociacién e interés previo entre ambos Estados para resolver un asunto o
problematica delimitada en el acuerdo por el que se establece la mision espe-
cial,y en el que contienen estipulaciones relativas a las personas que formaran
parte de la misién especial y su duracion. A pesar de que cada Estado delimita
las personas que forman parte de la mision especial, el articulo 8 anade que
la comunicacion se traslada al Estado receptor para que tenga constancia del
namero, composicion, nombre y calidad de cada integrante, donde el Estado
receptor puede negarse a las personas propuestas por el Estado acreditante sin
dar mas razones. En resumen, la misioén especial estd compuesta por el jefe de
la mision, el personal administrativo, técnico y de servicio necesario.

Otra cuestién que debe ser valorada es la relativa al espacio temporal,
es decir, el inicio y el fin de la misién especial. El articulo 13 CNMME
regula el comienzo de las funciones de una mision especial, sefialando que

7 El Instrumento de adhesion de Espafia a la Convencién tuvo lugar el 4 de julio de 2001.

% Derogado por la Ley 2/2014, de 25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del Estado.
Creado por Real Decreto a iniciativa del Ministerio, previo informe del Consejo Ejecutivo de
Politica Exterior, y que recibe el titulo de «<Embajador en Misiéon Especial» (bajo el procedimiento del
art. 44 de la Ley 2/2014).
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comienza «desde la entrada en contacto oficial de la mision con el Ministe-
rio de Relaciones Exteriores u otro 6rgano del Estado receptor que se haya
convenido». Mientras que las causas de la terminacidn estan tasadas en el
articulo 20 CNYME vy derivan de la propia naturaleza juridica de la misiéon
especial, como son el acuerdo entre los dos Estados, la realizacion del encar-
g0, la expiracion del plazo, la notificaciéon de un Estado a otro de poner fin
a la misién especial, y cuando el Estado receptor decide comunicar que ha
terminado la misién especial.

En todo lo relativo a la inmunidad y la inviolabilidad de la misioén espe-
cial (Maresca, 1975, p. 385 y siguientes), continta con la tendencia fijada en
la Convencidén de 1961, garantizando la facilidad en la adquisicién de locales
y alojamiento, la exencidn fiscal de los locales destinados a la mision especial,
la inviolabilidad de locales, archivos y documentos, la libertad de circulacion,
de comunicacidn, la inviolabilidad del personal, de alojamiento particular, de
jurisdiccién (penal, civil y administrativa), la exencion de la legislacion de
la seguridad social, de impuestos y gravamenes, prestaciones personales, y la
franquicia aduanera (arts. 22 a 35).

3.4.2.  Las delegaciones en conferencias internacionales

Con el auge y el desarrollo de las organizaciones internaciones, y a la par
de las mismas, se ha ido configurando una diplomacia ad hoc que comprende
la representacion, el aspecto temporal, la especialidad de la materia que afecta
a la organizacion internacional y a los Estados miembro u organizaciones
internacionales que formen parte de la misma. Como se reconoce en la
Convencion de Viena sobre la representacion de los Estados en sus relacio-
nes con las organizaciones internacionales de caricter universal®, de 14 de
marzo de 1975, por conferencia se entiende «una conferencia de Estados
convocada por una organizacion internacional», de ahi que se esté ante una
reunién de los representantes de los Estados en el seno de una organizaciéon
internacional para tratar uno o mas asuntos de su competencia. Situaciéon que
se equipara, por espiritu de la Convenciéon de 1975, a las «delegaciones de
observacién en Organos y en conferencias» (arts. 71 y 72, que remiten a los
arts. 43 a 70), como una submodalidad de la diplomacia ad hoc de las delega-
ciones en conferencia internacional.

Lo relevante es que cada conferencia es independiente de las anteriores y
posteriores que tendran lugar (Yturriaga, 2015), y se rigen por su propio regla-
mento interno como instrumento de trabajo. Se puede afirmar que cada con-
ferencia es independiente, aunque exista una razén de su existencia comin en
todas ellas, que no obliga a que los participantes sean los mismos; por eso las
conferencias pueden disfrutar de una doble vertiente (universal o no). Para que

" No se encuentra en vigor por falta de ratificaciones (art. 89).
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una conferencia internacional concluya su trabajo, o incluso suspenda su activi-
dad temporalmente, resulta necesario que exista un acuerdo previo sobre el que
se sustente procesalmente ese comportamiento, o que provenga de la voluntad
inequivoca del Estado que envia un jefe de la misién o un miembro del personal
diplomatico. Lo l6gico es que termine por lograr los objetivos marcados ab initio,
o por el transcurso del plazo sin alcanzarlo, por voluntad de todos los integrantes
o por imposibilidad de materializar los objetivos, si bien todos los motivos deben
estar previstos en el reglamento interno o en la Convencién de 1975.

La representacion en las conferencias internacionales corresponde fijarla
a cada Estado o a la organizacién internacional que forme parte, pero en la
mayoria de los casos son los diplomaticos o funcionarios del Ministerio de
Asuntos Exteriores los que vendran a tomar parte, pero también pueden
participar expertos y técnicos cuando resulte necesario por la materia objeto
de la conferencia internacional. La designacion de los miembros resulta de
especial relevancia practica, no sblo porque comprometen al Estado en las
decisiones que tomen durante la vigencia de la conferencia, sino porque
entre sus funciones esta la de ser un delegado del Estado en la organizaciéon
internacional, por la que representan, negocian e informan al Estado en la
adopcidn de un tratado o acuerdo internacional.

Con el fin de garantizar el buen desarrollo de las funciones® de las de-
legaciones y de los miembros de las conferencias internacionales, la Con-
vencién de Viena de 1975 sigue la linea marcada en la Convencién de 1961
sobre Relaciones Diplomaticas, con la extension de las Convenciones de las
Relaciones Consulares (1963) y de las Misiones Especiales (1969). De su
contenido se desprende el reconocimiento de la inviolabilidad de los locales
y bienes destinados a la delegacidn, asi como de los archivos y documentos
que formen parte de ella. Tampoco se permite la detencion o el arresto del
jefe de la representacion, de los miembros diplomaticos que la conformen,
del personal técnico y familiares. Lo anterior se conecta con la inmunidad de
jurisdiccion y otros privilegios de naturaleza fiscal y administrativa, debiendo
el Estado huésped dar las facilidades necesarias a la delegacion para que ésta
pueda desarrollar sus funciones.

3.4.3.  Enwviados itinerantes y otras modalidades
En tltimo lugar, encontramos los enviados itinerantes como instrumento

de la diplomacia ad hoc. Esta modalidad, cada vez mas frecuente en la prac-
tica internacional, no tiene entrada en la Convencién de 1975, pero si en

" Dispone el preimbulo de la Convencién de 1975 «Recordando las disposiciones del articulo 105

de la Carta de las Naciones Unidas, Reconociendo que el objeto de los privilegios e inmunidades enun-
ciados en la presente Convencién no es favorecer a los individuos sino garantizar el desempeno eficaz
de sus funciones en relaciéon con las organizaciones y conferencias (...)».

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 195-228



224 Fruela Rio Santos

la doctrina y en los informes emitidos por los Relatores Especiales A.E.E
Sandstrom y Milan Bartos®.

El contenido del informe de Sandstrom resulta mas breve y no entra en
el trasfondo de los enviados especiales, y solo procede con la definicién, esta-
bleciendo que es el «agente diplomatico enviado por un Estado sucesivamente
a varios otros Estados®, sin estar acreditado en ninguno de ellos, para desem-
penar una misién diplomatica especial, cuyo cumplimiento en los diferentes
Estados suele requerir cierta coordinacion especialy. La decision de enviar un
enviado itinerante corresponde en exclusividad al Estado que lo envia, quien
le encarga una misién especial concreta y temporal; de ahi que se catalogue de
diplomacia ad hoc, pero su trabajo necesita de cierto secreto, pero nada impide
que el enviado itinerante realice un acto publico y notorio como la represen-
tacion del Estado en un acto ceremonial, funeral o banquete. En todo caso, el
enviado debe disfrutar de la confianza manifiesta y notoria del Estado que lo
envia, y su cometido es estrictamente temporal.

Por su parte, el informe del Relator Especial Milan Bartos es mas com-
pleto y extenso, y divide al enviado itinerante en dos clases diferenciadas: el
diplomatico ad hoc como mensajero y los emisarios secretos.

La condicidén de diplomatico ad hoc como mensajero puede recaer en un
funcionario o persona de confianza del Jefe del Estado o Jefe de Gobierno
para llevar a término una misién especial en nombre del Estado, pero no
con la condicion de delegado porque se le permite entablar negociaciones
con el otro Estado de forma exclusiva para dlevar, presentar o comunicar
un mensaje a un alto funcionario del mismo rango del pais de destino». La
transmision del contenido no implica que quede dentro de la categoria de
correo diplomatico, porque el mensaje que transmite se entrega al Jefe de
Estado, Jefe de Gobierno o al alto funcionario del Estado de destino, mientras
que en el caso del correo diplomatico es entre la Administracién exterior y
la sede diplomatica o consular, o bien en sentido inverso. En la actualidad el
diplomatico ad hoc como mensajero ha caido en desuso, a pesar del fuerte
arraigo en el pasado por medio de las lettres de cabinet, que se intercambiaban
los Jefes de Estado para comunicar situaciones que afectaban a la Casa del
Rey (enlaces matrimoniales, bodas, nacimientos u otros hechos protocola-
rios) como instrumento de cortesia extraordinaria, pero que con el uso de las
nuevas tecnologias han perdido su razén de ser. El problema radica en deter-
minar el estatus personal que recibe el mensajero cuando esta ejerciendo sus
funciones en el Estado de destino mientras dure su cometido. Como viene

2 Documentos A/CN.4/129 de la Diplomacia ad hoc, y Documento A/CN.4/166 de las misiones
especiales.

®  Esta posicién de mantener un enviado especial para varios Estados tiene un fuere arraigo en los
Estados Unidos con la figura de los «<Embajadores “at large”» como una clase especial del cuerpo diplo-
matico y que les faculta para desempeniar sus funciones en varios Estados y conferencias internacionales

de forma simultinea.
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sucediendo en otras modalidades de diplomacia, los privilegios, la inmunidad
y la inviolabilidad no lo son por razén de su persona, sino por la funcion que
ejerce del Estado que envia al Estado que lo recibe; por ese motivo disfrutan
de las mismas de manera temporal, pero puede resultar muy llamativo que
un diplomatico ad hoc deba hacer uso de las mismas por la brevedad de sus
funciones y por la confianza depositada en su eleccidn, confianza que es muy
probable que la pierda y no la vuelva a disfrutar.

Por otra parte, la forma mas antigua de la diplomacia ad hoc es la que co-
rresponde a los emisarios de secretos, a quienes les corresponde el traslado de
una informacidn secreta en nombre de su Estado y para un tercer Estado. El
contenido no debe ser revelado en ninguna circunstancia, y su razén de ser
no impide que puedan cohabitar con otras modalidades diplomaticas, sean o
no permanentes, ni que éstas tengan conocimiento de los emisarios secretos.
Desde el punto de vista de la catalogacion, encontramos los emisarios secre-
tos puros, aquéllos a los que se ha hecho referencia en las lineas anteriores y
que motivan su razén de ser, pero la practica ha generado otras modalidades
como los enviados confidenciales o los negociadores secretos, encargados
de negociar o concluir cuestiones internacionales con otros Estados (como
un tratado de paz), los observadores confidenciales autorizados en el Estado
de residencia y que transmiten informacion a su propio Gobierno o Jefe de
Estado, y los agentes secretos que vigilan a ciudadanos de su propio Estado.
Es rasgo comutn en todas las modalidades anteriores que la tolerancia y el
reconocimiento mutuo son un factor esencial en la diplomacia ad hoc de
los emisarios secretos, porque la falta del mencionado requisito evita que se
puedan englobar dentro de la diplomacia ad hoc.

IV. CONCLUSIONES

Si bien el ejercicio de la diplomacia es tan antiguo como la relacién entre
los pueblos, la evolucidén normativa del derecho diplomatico tiene su origen
en 1815 con el Reglamento de Viena de rango de los agentes diplomaticos,
modificado parcialmente en 1818 por el Protocolo de Aix-la-Chapelle de la
clasificacion de los agentes diplomaticos. El proyecto Harvard (1932) marco
un hito en el desarrollo normativo por la calidad de sus preceptos y la novedad
de su estructura y contenido, que sirvié de base en los travaux préparatoires de
la Convencidn de Viena de 1961 sobre Relaciones Diplomaticas. La necesidad
de codificar el derecho diplomatico se aprecia una vez finalizada la Segunda
Guerra Mundial por la Comision de Derecho Internacional en el primer pe-
riodo de sesiones (1949),y el comienzo de los trabajos se inicia por medio de
la Resolucion 685 (VII) de la Asamblea General, de 5 de diciembre de 1952. El
texto definitivo se adoptd enViena el 18 de abril de 1961, con dos Protocolos
facultativos que tratan de la adquisicién de nacionalidad y la solucion obliga-
toria de controversias. A pesar de las diferentes modalidades diplomaticas, la
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Convencién de 1961 no tuvo nunca la voluntad de servir de texto comtn para
todas ellas, mas bien al contrario, porque su contenido solo afecta a las relacio-
nes diplomaticas porque no se disponia de tiempo para abordar cuestion tan
compleja, y, en segundo lugar, por la falta de consenso. No obstante, se suce-
dieron informes y proyectos de los Relatores Especiales en cuestiones diversas,
como las relaciones consulares, la diplomacia ad hoc, y las misiones especiales,
que sirvieron de fundamento para las Convenciones posteriores.

El objeto del trabajo es abordar el derecho diplomatico desde una pers-
pectiva multinivel, en el que se parte de la normativa internacional y la
intervencion estatal, o denominada alta diplomacia, en la que participan los
sujetos de mayor relevancia internacional, como son el Jefe del Estado, Jefe
de Gobierno, Ministro de Asuntos Exteriores, y altos cargos del Ministe-
rio, para tratar a continuacion de la diplomacia de los érganos periféricos
del Estado, que resultan ser los verdaderos ejecutores de las decisiones del
Estado. De hecho, a pesar de no existir un modelo de Estado comtn en la
sociedad internacional, esto no impide delimitar la funcién de los drganos
centrales con sus respectivas particularidades, que en este caso se estudian
desde la base de la normativa del derecho espanol. La delimitacién personal
distingue tres planos superpuestos, en los que cada sujeto disfruta de un es-
tatus competencial diferenciador, donde se observa una mayor concrecién
de funciones en los Jefes de Estado y de Gobierno, con la excepcién de la
monarquia parlamentaria y en la persona del Rey. En general, la diplomacia
de alto nivel corresponde delimitarla al Jefe de Gobierno con independen-
cia del nomen que reciba y se ejecuta (a nivel central) por el Ministro de
Asuntos Exteriores y por los altos cargos del Ministerio.

La existencia de érganos periféricos facilita la accidon exterior del Estado,
y a diferencia de la falta de un sistema homogéneo en los 6rganos centrales,
en esta ocasion, se aprecia una identidad comun, pues, la sociedad internacio-
nal acepta y valora positivamente que las relaciones entre Estados y frente a
organizaciones internacionales deba configurarse desde la perspectiva de re-
presentantes diplomaticos y/o consulares. En todas las variantes de diplomacia
existentes se observan unos rasgos comunes, como que el reconocimiento de
inmunidades, inviolabilidades y privilegios se concede no en favor de la perso-
na, sino en beneficio del Estado para cumplir con las obligaciones y funciones
internacionales que son inherentes a la actividad diplomatica, ademas de que el
catalogo resulta muy similar y parte del contenido de la Convencién de 1961.
Cada modalidad diplomatica cuenta con una regulacion propia que valora las
peculiaridades de cada una de ellas, pero a su vez crea un manto comun desde
el reconocimiento de la Convencion de 1961. A pesar de ello, los rasgos iden-
tificadores estan bien definidos y permite elaborar un estatus diferenciador de
cada representante. Otra percepcion que debo realizar es la falta de un mar-
co propio que sirva para los enviados itinerantes y las diferentes modalidades
(diplomatico ad hoc como mensajero y los emisarios secretos), que hoy en dia
carecen de base legal alguna.
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RESUMEN

En la sentencia que presentamos el Tribunal Constitucional declara inconstitucional y
nulo el acuerdo de la Mesa del Parlamento de Cataluiia de 20 de febrero de 2024, por
el que admitié a tramite la iniciativa legislativa popular relativa a la Proposicién de ley de
declaracion de la independencia de Cataluna.

Para el Tribunal Constitucional, el acuerdo de calificacion y admisién a tramite de una
iniciativa legislativa popular es algo mas que un acto de mero tramite cuyos efectos se limi-
tan a la Céamara, sino también una muestra de la voluntad institucional de la Comunidad
Auténoma, lo que lo hace susceptible de impugnacion ante el Tribunal Constitucional.

Por otro lado, la sentencia considera que la calificacion y admisién a tramite de una
iniciativa legislativa popular por parte de la Mesa del Legislativo no solo supone un control
formal y material de su objeto conforme con la Constitucién, la legislacion sectorial y la
doctrina constitucional, sino también una delimitacién del ejercicio del derecho de partici-
pacion politica plasmado en el articulo 23 CE.

* STC 143/2024, de 20 de noviembre (BOE ntim. 311, de 26 de diciembre de 2024).
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ABSTRACT

In the judgment presented here, the Constitutional Court declares unconstitutional
and null the agreement of the Bureau of the Parliament of Catalonia of February 20,
2024, by which it admitted for processing the popular legislative initiative regarding the
Bill for the Declaration of the Independence of Catalonia.

For the Constitutional Court, the agreement to qualify and admit for processing a
popular legislative initiative is more than a procedural act, whose effects are limited to the
Chamber. The agreement also demonstrates the institutional will of the Autonomous Com-
munity, which makes it susceptible to challenge before the Constitutional Court.

Furthermore, the judgment considers that the qualification and admission for process-
ing of a popular legislative initiative by the Bureau of the Legislative Assembly not only
constitutes formal and substantive control of its purpose in accordance with the Constitu-
tion, sectoral legislation, and constitutional doctrine, but also delimits the exercise of the
right to political participation enshrined in article 23 of the Spanish Constitution.

KEYWORDS: Popular legislative initiative, qualification and admission process.
KEY ARTICLES: Articles 23 and 87 of the Spanish Constitution.

RELATED DECISIONS: STC 76/1994, of March 14, ATC 135/2004, of
April 20, STC 42/2014, of March 25 and STC 124/2017, of November §.

I.  INTRODUCCION

La participaciéon de la ciudadania en los asuntos publicos se vincula
esencialmente al concepto de democracia como forma de organizaciéon de
las sociedades. La democracia se materializa a través de dos manifestaciones
tedricamente antagbnicas: la democracia directa y la democracia represen-
tativa. Si bien la democracia directa implica la posibilidad de que los miem-
bros de una comunidad politica puedan actuar personalmente en la toma
de decisiones sin intermediacidn alguna, en la democracia representativa la
participacion politica tiene lugar a través de la designacion de representan-
tes, que son quienes efectivamente adoptan las decisiones de la colectividad
a la que representan.

Entre una y otra categoria se ubica la iniciativa legislativa popular, que
doctrinalmente viene siendo calificada como una modalidad de democracia
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semidirecta, por cuanto si bien la potestad legislativa contintia residiendo en
el Parlamento, se reconoce a la ciudadania una cierta capacidad para poner
en marcha el procedimiento legislativo mediante la presentacion de proposi-
ciones de ley ante la Camara.

La iniciativa legislativa popular consiste en la presentacion de una pro-
posicion de ley articulada ante el Legislativo, que sblo tras su admisiéon a
tramite por los drganos rectores de la Camara, abrird un proceso de recogida
de firmas supervisado por la Junta Electoral que, de superarlo, propiciara su
debate en el Parlamento.

El ambito material asociado a la iniciativa legislativa popular resulta
significativamente inferior al que disponen los demas sujetos investidos
para promover el procedimiento legislativo. En este sentido, el articulo
87.3 CE excluye de este cauce a las iniciativas sobre materias propias de
ley organica, tributarias o de caricter internacional, asi como la prerroga-
tiva de gracia. En el orden normativo inmediatamente inferior, el articulo
2 de la Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa
legislativa popular, incorpora a la citada relacién constitucional las leyes
relativas a la planificacién econémica general (131 CE) y los Presupues-
tos Generales del Estado (134.1 CE). Finalmente, también debe tenerse
presente la exclusion implicita de la reforma constitucional dispuesta por
el articulo 166 CE', asi como aquellas materias cuya competencia esté
atribuida a las Comunidades Auténomas en virtud de la distribucién im-
plantada en la Constitucion®.

La Mesa del Congreso de los Diputados es el 6rgano parlamentario a
quien le corresponde la admision de las iniciativas legislativas populares. En el
ejercicio de esta funcion y a diferencia de otras proposiciones de ley, la Mesa
debe tener en cuenta ademas de las exclusiones materiales referidas, que la
iniciativa retina los requisitos formales previstos en la Ley Organica 3/1984,
de 26 de marzo, que el texto de la misma verse sobre materias distintas y
carentes de homogeneidad, que no exista en cualquiera de las Camaras un
proyecto o proposicion de ley sobre el mismo objeto que esté en el tramite
de enmiendas u otro mas avanzado, o que reproduzca otra iniciativa popular
de un contenido igual o sustancialmente equivalente presentada durante la
legislatura en curso’.

El planteamiento descrito a nivel estatal se reitera en el plano autonémico,
donde las Comunidades Auténomas han reproducido sus leyes reguladoras
de la iniciativa legislativa popular. De esta forma, las mesas de los legislativos
autondmicos deben tener presente el ambito material de la iniciativa popular
con caracter previo al trimite de calificacién y admisioén a tramite.

! Véase EJ.5° STC 76/1994, de 14 de marzo.

2 Véase EJ.5° STC 95/1994, de 21 de marzo.

> Véase el articulo 5 de la Ley Organica 3/1984, de 26 de marzo, reguladora de la iniciativa legislativa
popular.
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II. LOS HECHOS

En el contexto de la ineludible intervencién del Tribunal Constitucional
en relaciéon con el proceso de autodeterminaciéon de Catalufia, la presente
sentencia aborda la impugnacién de la Abogacia del Estado, en representa-
c16n del Gobierno de la Nacidn, del acuerdo de la Mesa del Parlamento de
Cataluna, de 20 de febrero de 2024, en el que admiti6 a tramite una iniciativa
legislativa popular nominada Proposicién de ley de declaracion de la independencia
de Cataluia. En coherencia con el titulo de la iniciativa, el articulado calificd
Catalufia como una nacién y residencio la soberania nacional en el pueblo de
Catalufa, de forma que le atribuy6 la decision de declarar la independencia
a través de su Parlamento.

Sin perjuicio del contenido que alberga la iniciativa popular, la demanda
precisé que la proposicién de ley no constituia el objeto de la impugnacion,
concretado en el acuerdo de la Mesa del Parlamento por el que se admiti6 a
tramite. De este modo, la demanda presenta relevantes cuestiones de caracter
formal. A este respecto, la utilizacién del régimen impugnatorio previsto
en los articulos 161.2 CE, asi como en los articulos 76 y 77 LOTC resulta
idoneo desde la STC 42/2014, de 25 de marzo, por cuanto para el acceso
al control constitucional de los actos emanados por los érganos de las Co-
munidades Auténomas se requiere que, ademas de estar caracterizados por
una indudable naturaleza juridica, supongan la manifestacion de la voluntad
institucional de la Comunidad Auténoma a través de sus Organos, que el
acto impugnado no tenga la condiciéon de un mero acto de tramite y final-
mente, que posea —al menos indiciariamente— capacidad para producir
efectos juridicos.

A juicio de la Abogacia del Estado, la labor de admisién de la iniciativa
llevada a cabo por la Mesa del Parlamento de Catalufia debié extenderse al
control material de su contenido, corolario de los limites objetivos dispuestos
tanto por la Constitucién como por la legislacion especifica. El mero escruti-
nio del articulado de la iniciativa permitia vislumbrar una evidente afeccion
al régimen constitucional, puesto que, al atribuir la soberania a la Comunidad
Auténoma de Catalufia, posibilitaba su declaraciéon de independencia, asi
como su constitucion como un estado independiente.

La demanda considerd que la insuficiencia de dicho examen y la ulterior
admision a tramite de la iniciativa podia suponer la sustanciaciéon ordinaria
del procedimiento legislativo, asi como un eventual debate y en su caso,
aprobacidn, de una disposicion legislativa viciada ab initio, por recaer en una
de las materias vedadas a la iniciativa legislativa popular, como es la reforma
de nuestra Carta Magna. De esta forma, en ningtin caso podia considerarse el
acuerdo impugnado como un mero acto de tramite.

Asimismo, el acuerdo adoptado por la Mesa contaba con una naturale-
za inequivocamente juridica y conllevaba la manifestacion de la voluntad
institucional de la Camara, por lo que tenia capacidad para producir efectos
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juridicos. Por consiguiente, el acuerdo reunia los requisitos que lo hacia sus-
ceptible de impugnacidn ante el Tribunal Constitucional.

Por su parte, la representacion letrada del Parlamento de Catalufia opu-
so que el acuerdo de la Mesa de la Camara Auton6émica no era ni una
disposicién normativa, ni una resoluciéon que reuniera los requisitos que
la hacen susceptible de impugnacién por medio del procedimiento pre-
visto en la CE y en el titulo V de la LOTC. A este respecto, en base al
ATC 135/2004, de 20 de abril, considerd que los actos de calificacién y
admision a tramite adoptados por la Mesa en relacidon con una iniciativa
legislativa popular poseian una relevancia ad intra, esto es, en el marco del
procedimiento legislativo en el que se insertan, constituyendo un acto de
tramite que tiene por objeto la finalidad de abrir un debate publico sobre
un asunto y forzar al Parlamento a pronunciarse sobre su contenido. Los
eventuales vicios que pudieran acaecer durante la sustanciacion de la ini-
ciativa legislativa carecian de toda relevancia hasta la conclusiéon de dicha
sustanciacién, mediante la votacidon favorable que culmina todo procedi-
miento legislativo. Por lo tanto, si bien el acuerdo impugnado impulsa el
procedimiento, no constituye un pronunciamiento definitivo del Legisla-
tivo Autondémico del que puedan extraerse efectos juridicos, todo lo cual
impide su impugnacién en ese momento procesal.

Asimismo, respecto al canon de control de las mesas de los parlamentos,
el Letrado del Parlamento de Cataluna invocd la doctrina derivada de la
STC 56/2022, de 5 de abril, que confiere a aquellas un amplio margen de
apreciacion para adoptar la decision mas favorable al ejercicio del derecho
invocado. Por todo ello, considerd que en la demanda subyacia una intencio-
nalidad politica, como es la utilizacion del articulo 161.2 CE para manifestar
la oposicion del Gobierno de la Nacion hacia las ideas plasmadas en la ini-
ciativa legislativa.

Por otra parte, la demanda pidié el mantenimiento de la suspension
del acuerdo impugnado por la relevancia constitucional de su objeto, lo
que conllevé un pronunciamiento favorable a aquella mediante el ATC
72/2024, de 16 de julio, que acordd la permanencia de los efectos suspen-
sivos de la impugnacion.

III. LA SENTENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Fijadas las posiciones de las partes, el garante de la Constituciéon aborda
en primer lugar la admisibilidad de la impugnacion. A este respecto, par-
te de la doctrina aportada por el Parlamento de Catalufa en relaciéon con
el ATC 135/2004, de 20 de abril, que habilita al Tribunal Constitucional
para conocer aquellos actos o acuerdos de naturaleza juridica emanados por
las asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas que supongan la
manifestacion de su voluntad institucional, pero refuta la consideracion del
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acuerdo impugnado como un mero acto de trimite cuyos efectos se cifien al
ambito parlamentario exclusivamente.

Para el Tribunal Constitucional, el pronunciamiento de admision de una
iniciativa legislativa popular, pese a insertarse en una fase inicial del procedi-
miento legislativo, conlleva la expresion de la voluntad cierta y acabada de la
Comunidad Auténoma en el ejercicio de una funcidn institucional atribuida
a su Parlamento como es la legislativa, lo que lo hace susceptible de impug-
nacién ante el TC.

Para el Alto Tribunal, la funcién de calificacidén y admision a tramite en
relacién con una iniciativa legislativa popular presenta un matiz diferencia-
dor respecto a las procedentes de proyectos de ley gubernamentales o a pro-
posiciones de ley de los diputados o de los grupos parlamentarios. En estos
ultimos, la Mesa solo debe verificar su regularidad formal y su viabilidad pro-
cesal. Por el contrario, el examen de las iniciativas populares tiene un caracter
mas exhaustivo en base a las exclusiones dispuestas por la Constitucion vy las
leyes, asi como por no estar avaladas por alguno de los sujetos legitimados
para promover una disposiciéon de rango legal, puesto que su presentacion
corresponde a una comision promotora.

En efecto, el articulo 87 CE dispone que la iniciativa legislativa corres-
ponde al Gobierno de la Nacioén, al Congreso y al Senado (conforme a sus
respectivos reglamentos), y a las asambleas legislativas de las Comunidades
Auténomas. En cuanto a la iniciativa popular, si bien la legitimacion recae en
la ciudadania y se materializa a través de al menos 500.000 firmas acredita-
das*, la presentacion de la iniciativa recae en una comisiéon promotora, lo que
determina que la iniciativa no esté atn perfeccionada. La perfeccion de la
iniciativa tiene lugar en un momento cronolégicamente posterior, cuando la
comision promotora recaba el nimero de firmas exigido por la ley. S6lo sera
entonces cuando la iniciativa popular se encuentre en idénticas condiciones
procesales a las de cualquier proyecto de ley gubernamental o cualquier pro-
posicion de ley de naturaleza parlamentaria de cara a su sustanciacién por la
Camara. Este hecho conlleva que la admision y calificaciéon ante la Mesa no
se reduzca a un mero analisis formal, sino también a un examen material so-
bre el objeto de la iniciativa popular mas intenso, a la luz de la Constituciéon
y la legislacion especifica.

La relevancia del escrutinio que de la iniciativa se lleva a cabo en el tra-
mite de calificacién y admisiéon garantiza que el derecho de participacidon
politica en el que se encuadra la iniciativa legislativa popular se ejerza con-
forme al marco definido por la Constituciéon y el resto del ordenamiento
juridico. De lo contrario, la omision de una valoracion acerca del objeto de
la proposicion daria lugar a la apertura incondicionada del procedimiento de

* En el presente caso y tratindose de una iniciativa legislativa popular que tiene lugar en el ambito
de la Comunidad Auténoma de Catalufia, se requieren las firmas autenticadas de 50.000 personas (art.

3 de la Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la Iniciativa Legislativa Popular).
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recogida de firmas a cuya conclusion —y en su caso, pese a la obtencion de
un respaldo popular suficiente—, debiera acaecer un posterior pronuncia-
miento de inadmisiéon por parte de los drganos rectores de la Camara antes
de la celebracién del debate de totalidad en el pleno, lo que haria concluir el
procedimiento antes de su tramitacién parlamentaria.

Precisado el objeto y el alcance del trimite de calificacidon y admisiéon de
una iniciativa legislativa popular, la sentencia analiza si el acuerdo impugnado
retne los requisitos para su admisibilidad, en los términos dispuestos por la
STC 42/2014, de 25 de marzo, anteriormente citada.

En primer lugar, la naturaleza juridica del acuerdo resulta manifiesta,
dado que el 6rgano rector de la Camara debe efectuar un pronunciamiento
técnico acerca de la conformidad de la iniciativa con el marco constitucional,
estatutario y legal.

También son evidentes los efectos juridicos que lleva aparejado el acuer-
do, maxime cuando inicialmente han supuesto la admision de la iniciativa.
Esta decision supone la comunicaciéon de la decision a la comisién promo-
tora y a la Junta Electoral (art. 6 de la Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la
Iniciativa Legislativa Popular), habilitando a aquella para ejercer las facultades
otorgadas por la ley en defensa de la iniciativa. Asimismo, el acuerdo conlleva
el derecho de la ciudadania a respaldarlo, asi como el deber del Parlamento
de Catalufia a continuar con su tramitacion en caso de obtener el respaldo
favorable minimo determinado por la ley.

Por otra parte, el acuerdo impugnado no resulta un acto de tramite cuyos
efectos tengan lugar exclusivamente en el ambito interno de la camara a tra-
vés del correspondiente procedimiento legislativo. Como la sentencia refiere,
la admisién vincula al Parlamento de Cataluna, pero también a la ciudadania
y a las diferentes administraciones ptblicas llamadas a colaborar con la junta
electoral correspondiente.

Finalmente, el acuerdo supone una expresion de la voluntad cierta y
acabada de la Comunidad Auténoma, por cuanto el Parlamento de Cataluna
es una de las instituciones que integran la Generalitat y todo acuerdo adop-
tado por la Mesa de aquel supone una expresion de la voluntad institucional
de Cataluna.

Acreditados estos extremos, la sentencia concluye que el acuerdo es sus-
ceptible de impugnacion por el procedimiento constitucional del articulo
161.2 CE y del titulo V LOTC.

Entrando en el anilisis de la conformidad del acuerdo impugnado a la
Constitucion, nuestra suprema Corte Constitucional reitera la doctrina emiti-
da desde la STC 76/1994, de 14 de marzo (EJ.2°), acerca del alcance del juicio
técnico de las mesas para admitir o no una iniciativa legislativa popular, donde
indico que ninguna tacha de inconstitucionalidad cabe formular a la reserva efectuada a
favor de un érgano parlamentario como la Mesa de la Camara para que ejerza la com-
petencia de control de legalidad de las proposiciones de ley, que se traduce en la admision
a tramite o no de las mismas y que opera, como todos los controles de este género, en
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funcién de un canon estrictamente normativo, no politico o de oportunidad (que es el que,

en cambio, tiene lugar en el tramite de toma de consideracién), de modo que una decision
de inadmision que no se ajuste a las causas legales establecidas al efecto entranaria una
vulneracion del derecho fundamental consagrado en el art. 23.1 C.E., vulneracion frente
a la cual cabe, segiin los arts. 53.2 C.E.y 42 LOTC, recurso de amparo.

Por lo tanto —continta en la sentencia citada— cuando se trate de propo-
siciones de ley respecto de las cuales el ordenamiento juridico no ha establecido limites
materiales, la actividad de calificacion y de admision de la Mesa se limitara al control
del cumplimiento de los requisitos formales y, en su caso, el examen liminar de su
adecuacién a Derecho, aunque sélo podra acordar la inadmisién cuando la contradic-
cion o la inconstitucionalidad sea evidente (STC 205/1990); en cambio, cuando el
ordenamiento establezca causas de inadmision en atencion al contenido material de
las proposiciones de ley -como sucede en el caso de la iniciativa legislativa popular-,
el control de la Mesa debera necesariamente atender a ese contenido, sin que con ello
invada ninguna funcion jurisdiccional reservada a los Jueces y Tribunales.

De lo que se desprende que el tramite de admisidn es un acto reglado en
el que la Mesa debe apreciar si la iniciativa tiene por objeto alguna materia
excluida, siendo un control estrictamente normativo y no de oportunidad,
decision que, por afectar al ejercicio del derecho de participacién politica, es
plenamente revisable en via de amparo constitucional.

Trasladando la doctrina referida al acuerdo impugnado, la sentencia pone
de manifiesto que la legislaciéon catalana sobre iniciativa legislativa popular
(Ley 1/2006, de 16 de febrero, de la Iniciativa Legislativa Popular) delimita el
ambito objetivo de las iniciativas a las materias sobre las que la Generalidad tiene
reconocida su competencia y el Parlamento puede legislar, de acuerdo con la Constitu-
cién y el Estatuto de autonomia (art. 1), significando el articulo 6 que la Mesa
del Parlamento debe pronunciarse de forma motivada sobre la admisién o la
inadmision a trimite de la proposiciéon de ley, senalando expresamente como
causa de inadmisibilidad que tenga por objeto alguna materia sobre la cual la Ge-
neralidad no tiene atribuida la competencia.

Por consiguiente, atendiendo al origen de la iniciativa legislativa como po-
pular, la sentencia refiere que la Mesa debi6 haber valorado el contenido de la
proposicion de ley y haber efectuado un pronunciamiento expreso y motivado
acerca de si su contenido excedia de los limites materiales definidos tanto en la
Constitucidn, como en la Ley 1/2006, de 16 de febrero. A este fin, debid haberse
servido como criterio hermenéutico de la doctrina que dimana de la reciente
STC 124/2017, de 8 de noviembre, que declard la inconstitucionalidad integra
de la Ley del Parlamento de Cataluna 20/2017, de 8 de septiembre, de transito-
riedad juridica y fundacional de la Reptblica, cuyo contenido es sustancialmente
equiparable a la proposicion de ley contenida en el acuerdo impugnado.

ElTribunal Constitucional pone de manifiesto que la iniciativa alberga una
propuesta de reforma constitucional por cuanto pretende habilitar un procedi-
miento de declaracién unilateral de independencia de Catalufia que colisiona
con el principio constitucional de unidad proclamado en el articulo 2 CE.
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Tal procedimiento no resulta posible sin la previa reforma constitucional, la
cual habra de ajustarse al cauce previsto en el articulo 166 CE y promovida
por los sujetos alli legitimados. La iniciacién de un procedimiento de reforma
constitucional queda restringida al Gobierno de la Nacidn, al Congreso de
los Diputados, al Senado y a las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Autdénomas, quedando excluida la iniciativa legislativa popular por la expresa
voluntad del constituyente, como consecuencia de la preferencia mostrada
por los mecanismos propios de la democracia representativa sobre los de par-
ticipacion directa a lo largo de todo el texto constitucional.

Por lo tanto, la iniciativa legislativa admitida a tramite en el acuerdo
impugnado supone para el Alto Tribunal una vulneracién de los articulos
23,166 y 168 CE, asi como una contravenciéon de los limites del derecho
a la participacion politica de la ciudadania en los términos definidos en los
articulos 29.3 y 62.1 del Estatuto de Autonomia de Catalufa, puesto que
la reforma constitucional estd vedada a la iniciativa legislativa popular. En
consecuencia, el Tribunal Constitucional declara inconstitucional y nulo el
acuerdo de la Mesa del Parlamento de Catalufia de 20 de febrero de 2024,
por el que admiti6 a trimite la iniciativa legislativa popular relativa a la Pro-
posicién de ley de declaracion de la independencia de Cataluia.

La sentencia que se analiza presenta el voto particular del magistrado
Saez Valcarcel, quien muestra su disconformidad con el criterio que viene
manteniendo el Tribunal Constitucional en torno a la ampliacién de las fa-
cultades de control constitucional atribuidas a las mesas de los legislativos
con ocasiéon de la calificaciéon y admision a tramite de las iniciativas parla-
mentarias y que, en la presente sentencia, se extiende hacia una iniciativa de
naturaleza legislativa. A juicio del magistrado, la sentencia habilita a las mesas
no so6lo para inadmitir las iniciativas cuando contravengan de manera eviden-
te la Constitucion, sino también cuando vulneren el criterio definido por el
Tribunal Constitucional en resoluciones anteriores, por lo que restringe el
debate parlamentario y delimita desmesuradamente el derecho a la partici-
pacidn politica plasmado en el articulo 23 CE.

En el presente procedimiento, el magistrado discrepa de la admision
de la demanda por la via del articulo 161.2 CE, por cuanto conforme con
el ATC 135/2004, de 20 de abril, el acuerdo impugnado en sede consti-
tucional no expresa la voluntad institucional de la Comunidad Auténoma
al tratarse de un acto de la Mesa incardinado en una fase atin inicial, del
procedimiento legislativo.

Sin perjuicio de lo anterior, refuta la obligacién del deber de la Mesa
de inadmitir la iniciativa legislativa puesto que el ATC 85/2006, de 15 de
marzo, ya tuvo la ocasién de pronunciarse sobre proyectos de leyes con un
eventual contenido inconstitucional, poniendo de manifiesto en aquel caso
que la tinica consecuencia —en el supuesto de ser aprobada— seria su ex-
pulsion del ordenamiento juridica a través de los procedimientos habilitados
constitucionalmente.
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IV. CONCLUSIONES

La sentencia comentada contiene planteamientos relevantes tanto en el
plano procesal, como en la delimitacién de las funciones de las mesas de los
legislativos en el tramite de admisién vy calificaciéon de las iniciativas parla-
mentarias.

En su aspecto procesal, la sentencia precisa los requisitos que sustentan la
admision de las resoluciones de las Comunidades Auténomas prevista en el
articulo 161.2 CE, en aras a su impugnacion ante el Tribunal Constitucional
conforme al titulo V de la Ley Organica 2/1979, del Tribunal Constitucio-
nal. La sentencia considera el acuerdo de calificacion y admision a tramite de
una iniciativa legislativa popular como algo mas que un acto de mero tramite,
generador de efectos ad intra en el seno de la Camara. Para el garante de la
Constitucidn, el acuerdo de admisidon vincula al Parlamento de Cataluna,
pero también a la ciudadania y a las diferentes administraciones publicas 1la-
madas a colaborar con la junta electoral correspondiente, por lo que muestra
la voluntad institucional de la Comunidad Auténoma vy, por ende, lo hace
susceptible de impugnacidn ante el Tribunal Constitucional.

En el Aambito sustantivo, la sentencia parte del criterio sustentado des-
de la STC 76/1994, de 14 de marzo, de encomendar a la Mesa el examen
del contenido material de las iniciativas legislativas populares conforme a
las restricciones dispuestas tanto por la Constitucién como por la legisla-
cién especifica, en el orden de emitir un pronunciamiento de admisiéon o
de inadmision. Empero, la sentencia postula la extension de dicho juicio a
la conformidad con la doctrina definida por el Tribunal Constitucional a
partir de disposiciones legales con un contenido sustancialmente equiparable.
La apreciacién de la conformidad de la iniciativa popular no sélo al marco
constitucional y legal, sino también a la doctrina existente sobre la misma
materia, delimita el ejercicio del derecho de participacidn politica plasmado
en el articulo 23 CE.
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I.  ANTECEDENTES

El recurso trae causa de un acuerdo de la Secretaria General del Parla-
mento de Cataluna en el que se da instrucciones a la Administracién parla-
mentaria de ejecutar la resolucidn de la Junta Electoral Central de dar de baja
al diputado recurrente y proceder al nombramiento del siguiente en la lista,
consecuencia de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Cataluna
2/2021, de 14 de diciembre, que le condena como autor responsable de un
delito de desobediencia a la pena de inhabilitacidn especial para el ejercicio
de cargo representativo, ex articulo 410 del Codigo Penal.

La resolucion impugnada, recuerda el Tribunal Constitucional, que se
inscribe en una secuencia de actuaciones publicas de diferente naturaleza
como son judiciales, parlamentarias y administrativas.

La secuencia judicial se inicia con la sentencia 2/2021 del Tribunal Su-
perior de Justicia de Cataluna de 14 de diciembre, que estima probado el in-
cumplimiento de la orden de la Junta Electoral de Zona primero y Provincial
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después, del concejal del Ayuntamiento de Lérida y diputado del Parlamento
catalan, de retirar del edificio Sede de la corporacion, en concreto de la fa-
chada de la ventana de su despacho, simbolos independentistas en periodo
electoral y le condenan a una multa y a 6 meses de inhabilitacion para ejercer
cualquier cargo publico representativo.

Paralelamente a la secuencia judicial se produce la primera secuencia par-
lamentaria. El diputado recurrente y el portavoz del Grupo parlamentario
al que pertenece, solicitan a la Mesa del Parlamento catalin que proceda a
resolver sobre los efectos de la sentencia 2/2021 del Tribunal Superior de
Justicia velando por los derechos de los titulares de cargos representativos y
garantizando la autonomia del Parlamento, habida cuenta que en el presente
caso al no ser una sentencia firme y estar recurrida' no concurren ninguno de
los supuestos a que hacen referencia los articulos 18 y 24 del Reglamento del
Parlamento catalan para que un diputado pierda su condicién de tal.

A tal efecto, la Mesa del Parlamento catalan, el 14 de diciembre de 2021,
acuerda, dar traslado de la resoluciéon judicial a la Comision del Estatuto de
los Diputados a efectos de que dictamine sobre la causa de incompatibilidad
del diputado afectado por la sentencia conforme a lo dispuesto en el articulo
64 del Reglamento del Parlamento de Cataluna.

La Comisidn del Estatuto de los Diputados el 16 de diciembre de 2021,
tras estudiar si el diputado recurrente se encontraba incurso en alguna de las
causas que le inhabilitan para ser diputado a que hacen referencia los arti-
culos 18 y 24 del Reglamento del Parlamento catalan, concluy6 en su dic-
tamen que, como la sentencia del Tribunal Superior de Justicia no es firme,
el diputado recurrente puede seguir ostentando la condicion de tal. E1 17 de
diciembre, el Pleno de la Camara asumi6 las conclusiones del dictamen en
sus propios términos.

Ante la situacién planteada se inicia una tercera secuencia, en este caso
administrativa. La Junta Electoral Central el 20 de enero de 2022, previo
conocimiento de las alegaciones del Parlamento de Catalufia de no aplica la
causa de inelegibilidad sobrevenida contemplada en el articulo 6.2.b) de la
LOREG, en cumplimiento de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de Cataluna, acuerda declarar de oficio la causa de inelegibilidad sobrevenida,
dejar sin efecto la credencial del diputado electo y retirarsela el dia 27 de ese
mismo mes, asi como declarar su vacante, expedir la credencial al siguiente
candidato de la lista en la que concurri6 a las elecciones autonémicas, y re-
cordar al Parlamento catalan que las resoluciones administrativas electorales
son ejecutivas desde su firmeza y su incumplimiento podria dar lugar a las
consecuencias previstas en la legislacion vigente?.

! La sentencia fue recurrida en casacién por el demandado vy, el recurso estaba pendiente en el mo-

mento de interponerse el presente recurso de amparo.
2 El 21 de enero de 2022, el diputado recurrente interpone un recurso contra la resolucién de la

Junta Electoral Central ante la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo, que se
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A la vista de ello, se sucede otra secuencia parlamentaria consistente
en que el 1 de febrero de 2022, la Mesa del Parlamento catalan acuerda
pedir a la Comision del Estatuto de los Diputados que se pronuncie sobre
la resolucidn de la Junta Electoral Central. Y, la Comisidn, el 2 de febrero,
vuelve a proponer al Pleno de la Camara que el diputado siga ostentando
su condicidn de tal por no concurrir ninguna de las causas de pérdida de la
condicién de diputado reguladas en los articulos 24 y 25.1 del Reglamento
del Parlamento catalan, asi como interponer un recurso contencioso-admi-
nistrativo ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo contra los acuerdos de
la Junta Electoral Central, junto con la medida cautelar de suspension de la
ejecucion hasta la resolucion’.

El 3 de febrero de 2022, la Junta Electoral Central exhorta y requiere al
Presidente del Parlamento catalan a reconocer y hacer efectiva la inelegibili-
dad sobrevenida del diputado recurrente, dando con ello inmediato cumpli-
miento a sus acuerdos de 20 y 27 de enero de 2022, apercibiéndole, en caso
contrario, de las responsabilidades en que pudiera incurrir.

A la vista de la anterior comunicacion, la Secretaria General del Parla-
mento catalain mediante escrito de esa misma fecha, se dirige a la Mesa de la
Camara haciendo constar que: sin perjuicio de la posicion procesal defendida por el
Parlamento de Cataluiia ante la Sala Tercera del Tribunal Supremo, por imperativo legal
y para evitar que se impute a mi persond y a otros funcionarios de la Camara cualquier
tipo de responsabilidad disciplinaria, contable o penal, me veo obligada a impartir a la
administracion parlamentaria las instrucciones estrictamente necesarias para no desaten-
der lo que exigen los mentados acuerdos de la Junta Electoral Central.

El 4 de febrero de 2022 se publica en el Boletin Oficial del Parlamento
de Cataluna que, conforme a la literalidad de los Acuerdos de la Junta Electo-
ral Central de 20 y 27 de enero de 2022, por imperativo legal y para evitar el
riesgo de incurrir en cualquier tipo de responsabilidad disciplinaria, contable
o penal, y sin perjuicio de la posicidon procesal definida por el Parlamento
catalan delante de la Sala Tercera del Tribunal Supremo, la Secretaria General
ha dado instrucciones para no desatender las exigencias de los acuerdos de la
Junta Electoral Central.

El diputado afectado por la causa de inelegibilidad sobrevenida considera
que el acuerdo de la Secretaria General del Parlamento de Catalufa de 3 de
febrero de 2022 vulnera sus derechos fundamentales de los articulos 14 y 23.2
CE e interpone el recurso de amparo objeto del presente comentario.

encontraba en tramitacién a la fecha de interposicion del presente recurso de amparo. Sin embargo, el
Tribunal Supremo en sentencia de 30 de marzo de 2022 lo ha desestimado y el diputado afectado ha
interpuesto contra esta sentencia otro recurso de amparo (2958-2023).

> El Pleno del Parlamento catalin hace suyo el dictamen de la Comisién vy, previo acuerdo de la Mesa
de la Camara interpuso recurso contencioso-administrativo también contra la resolucién de la Junta
Electoral Central que ha sido desestimado por la Sala de lo Contencioso administrativo del Tribunal
Supremo con posterioridad a la interposicion del presente recurso de amparo.

* ElTribunal Supremo en el Auto de 14 de febrero de 2022 denegd la medida cautelar de suspension.
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El Tribunal Constitucional ha fallado el recurso objeto del presente co-
mentario inadmitiendo el amparo del diputado afectado por entender que la
via procesal utilizada no es la correcta. Entiende que el recurso deberia haberse
presentado por la via del articulo 43 LOTC y no por la del amparo parlamen-
tario ex articulo 42 LOTC. Por esta razon, al no haberse agotado la via previa
exigida en el apartado 1 del articulo 43 de la LOTC se debe inadmitir.

El Tribunal Constitucional adopta esta postura®, en la creencia de que
los actos y decisiones de las asambleas a los que se refiere el articulo 42 de
la LOTC son sélo los de naturaleza tipicamente parlamentaria. Los actos
parlamentarios son aquellos que se expresan ad intra de su autonomia par-
lamentaria, en cuanto a entender al Parlamento como 6rgano politico y
por tanto con exclusidon de aquellos otros actos que, aun afectando a derechos
fundamentales se hubieran dictado por las autoridades administrativas o internas de
la Camara en materia de personal, administracién y gestién patrimonial. Estos Glti-
mos s6lo son controlables por la jurisdiccidon contencioso-administrativa por
conformar lo que se conoce como «la Administracién parlamentaria», lo que
no impide que, si procediera, pudiera interponerse el recurso de amparo del
articulo 43 LOTC.

En el caso de autos, al recurrirse el acuerdo de 3 de febrero de 2022
adoptado por la maxima autoridad administrativa o funcionarial (como es
la Secretaria General, jefe superior de todos los servicios del Parlamento) de
ejecucion material de los acuerdos de 20 y 27 de enero de la Junta Electoral
Central para dar cumplimiento a una resolucién judicial (la sentencia 2/2021
del Tribunal Superior de Justicia de Catalufa), es un acto administrativo de-
bido no imputable al Parlamento como instituciéon de representaciéon politi-
ca. Es un acto estrictamente de la Administracion al servicio de la Camara y
por ello sélo podra enjuiciarse en amparo por la via del articulo 43 LOTC,
nunca por el articulo 42 LOTC.

II. COMENTARIO
1.1. Del concepto de Administracidon parlamentaria

La sentencia que ahora comento trae causa del articulo 106.1 CE que
establece que, los tribunales controlaran la potestad reglamentaria y la legalidad de la
actuacion administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que lo justifican.
La doctrina del constitucional ha reiterado que, aunque este precepto se en-
cuentre incardinado en el Titulo IV de la Constitucion, bajo la rabrica «Del
Gobierno y Administracién» no puede interpretarse como referido exclusi-
vamente a la actuacién administrativa de las administraciones publicas en sen-

> Taly como explica en el FJ 3 de la sentencia objeto del presente comentario, bajo la rabrica «Sobre
la idoneidad de la via de amparo emprendidar.
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tido formal, sino referido a toda actuacion administrativa que materialmente
ostente esa naturaleza, por ser una evidencia mas de las bases establecidas en el
articulo 9.1 CE cuando recuerda que: los ciudadanos y los poderes piiblicos estan
sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico®.

Por esta razon, el articulo 74.1 ¢) de la Ley Organica 6/1985, de 1 de
julio, del Poder Judicial (en adelante LOPJ) establece: Las Salas de lo Con-
tencioso-administrativo de los Tiibunales Superiores de Justicia conoceran, en tinica
instancia, de los recursos que se deduzcan en relacién con: c) Los actos y disposiciones
de los érganos de gobierno de las Asambleas legislativas de las comunidades autonomas
y de las instituciones autonémicas analogas al Tribunal de Cuentas y al Defensor del
Pueblo, en materia de personal, administracién y gestion patrimonial’.

Y, la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencio-
so-administrativa (en adelante LJC-A), por un lado especifica, que los Juzgados
y Tribunales del orden contencioso-administrativo, conoceran también de las pretensiones
que se deduzcan en relacion con: a) Los actos y disposiciones en materia de personal,
administracion y gestion patrimonial sujetos al derecho piiblico adoptados por los érganos
competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, ..., asi como de las Asambleas
Legislativas de las Comunidades Auténomas... [art. 1.3.2) LJCA].Y, por otro, esta-
blece que conoceran en Unica instancia las Salas de lo Contencioso-adminis-
trativo de los Tribunales Superiores de Justica de los recursos que se deduzcan en
relacion con los actos 'y disposiciones de los drganos de gobierno de las asambleas legisla-
tivas de las Comunidades Auténomas y la Sala de lo Contencioso-administrativo
del Tribunal Supremo de los recursos que se deduzcan en relacién con los actos
y disposiciones de los érganos de gobierno del Congreso de los Diputados y el
Senado [en los arts. 10.1.c) y 12.1.c) LJC-A respectivamente].

El Tribunal Supremo recuerda que la regulacion de la LOPJ y la poste-
rior de la LJCA vienen a confirmar lo establecido en el articulo 153.c) de la
Constitucidon cuando dice: «El control de la actividad de los érganos de las Co-
munidades Auténomas se ejercera: por la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, el
de la administracién autonoma 'y sus normas reglamentarias». De manera que resulta

¢ SSTC 174/1996, de 11 de noviembre, FJ 1 0 162/2016, de 3 de octubre, FJ 3, entre otras. En esta
misma linea se pronuncia la STS 1648/2023, de 21 de abril de 2023, Seccién Cuarta, Sala de lo C-A
Recurso nim. 350/2022, F] 4 o la STS 7515/2009 de 27 de noviembre de 2009, recurso C-A nam.
603/2007, FJ 4, cuando dice: El articulo 9.3 de nuestra Carta Magna positiviza el maximo nivel un conjunto
de principios generales del derecho, entre los que se cuenta el de responsabilidad de los poderes piiblicos, de valor nor-
mativo directo y por consiguiente, con virtualidad inmediata, en cuanto constituye las bases sobre las que se estructura
todo el sistema juridico politico que la Constitucion disefia... autoriza a afirmar que no hay en nuestro sistema
constitucional ambitos exentos de responsabilidad.

7 Lo que se reitera en el articulo 58.1 LOPJ para el Congreso de los Diputados y el Senado ante el
Tribunal Supremo al decir: La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo conocerd: Primero.
En tinica instancia, de los recursos contencioso-administrativos contra actos y disposiciones del Consejo de Ministros,
de las Comisiones Delegadas del Gobierno y del Consejo General del Poder Judicial y contra los actos y dispo-
siciones de los rganos competentes del Congreso de los Diputados y del Senado, del Tribunal Constitucional, del
Tribunal de Cuentas y del Defensor del Pueblo en los términos y materias que la Ley establezca y de aquellos otros
recursos que excepcionalmente le atribuya la ley.
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indudable, por imperativo de la citada Norma Fundamental, que cualesquiera actos
que sean de administracion emanados de cualquiera de los Organos de las Comuni-
dades Auténomas, pueden ser objeto del control de nuestra jurisdiccién; y por ende
desde la Constitucion, la extension y los limites de la_Jurisdiccion Contencioso-Ad-
ministrativa han de entenderse ampliados al control de la legalidad de todos los actos
de administracién de todos los érganos de las Comunidades Auténomas sin distincion,
ya que asi lo establece de manera indeclinable el expresado precepto. (...)Y, afiade
que la promulgacién de las leyes antedichas confirma la anterior conclusién,
lo cual no hace sino corroborar nuestra aludida interpretacion del articulo 153.c) de la
Constitucién respecto a la competencia incuestionable de los tribunales contencioso-ad-
ministrativos para ejercer el control de los actos de administracién de los érganos de las
Comunidades Autonomas, sin excluir por tanto los de los érganos de gobierno de las
Asambleas Legislativas; ya que otra cosa seria tanto como dejar la actuacién de estos
drganos sin el necesario control, contra el claro dictado Constitucional®.

En esta misma linea el FJ. 3 de la sentencia objeto del presente comen-
tario establecerd que un acto de ejecucidn de una decisién de la Junta Elec-
toral Central de cumplimiento de una resolucién judicial si se considerase
parlamentario en vez de administrativo, supondria una injustificada exclusion de
los érganos del poder judicial en orden a las funciones que en general les corresponde
por las garantias de los derechos e intereses legitimos (art. 24 CE) con el detrimento
consiguiente de la subsidiariedad que es connatural, de principio, al recurso de amparo
ante esta jurisdiccion constitucional.

Precisado lo anterior, seran susceptibles de control jurisdiccional por la
via contencioso-administrativo todas las disposiciones de caracter general y
toda la actuacion administrativa de los 6rganos competentes de las Camaras
en materia de personal, administraciéon y gestion patrimonial. En suma, lo
que se conoce como Administracion parlamentaria.

Ante la imposibilidad de hacer un resumen de todos los autores que ha
escrito sobre la Administracién parlamentaria’, si podemos concluir con todos

8 ATS 147/87, de 18 de febrero de 1987, Seccién 1.* Sala de lo Contencioso-administrativo, FF JJ
2y 6. Ver también ATS 1699/1987, de 2 de febrero de 1987, Seccién 1.* Sala de lo Contencioso-ad-
ministrativo.

? Es imposible hacer una relacién de todos los autores que han escrito sobre este tema, a modo de
ejemplo cabe referirse a los que sigue: Diez Picazo, L. M. (1985). La autonomia administrativa de las Ca-
maras parlamentarias, Ed. Cuadernos de los Studia Albornotiana, Zaragoza; Garrido Falla, E (1985). «La
Administracién parlamentaria», I Jornadas de Derecho parlamentario, Congreso de los Diputados; Avril, P.
(1993). «Introduction en L’Administration des Parlements», Revue Frangaise d’Administration Publique,
nam. 68; Garcia Escudero, P. (1998). «Los Actos de la Administracion parlamentaria», Cuadernos de Dere-
cho Piiblico nim. 4, mayo-agosto, pp. 65-118; Cid Villagrasa, B. (2000). «La Administracién parlamenta-
riar, Revista de la Asamblea de Madrid ntim. 3, pp. 125-150; Cid Villagrasa, B. (2001), «Origen y Evolucién
de la Administracion parlamentaria», Revista de la Asamblea de Madrid nam. 5, pp. 31-82; Gomez Corona,
E. (2008). La autonomia parlamentaria en la practica constitucional espafiola, Universidad de Sevilla-Tirant lo
Blanch; Martinez Corral, J.A. y Visiedo Mazén, E J. (2009). «El régimen del personal al servicio de los
Parlamentos autondmicos, heterogeneidad o fragmentacién. La conveniencia de promover una Confe-
rencia de Cooperaciéon de Administraciones Parlamentarias en la autonomia parlamentaria y el personal
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ellos que, la Administracién parlamentaria es el conjunto de medios personales
y materiales organizados autbnomamente al servicio del Parlamento para po-
der realizar sus funciones sin injerencias de otros 6rganos del Estado'. Es por
ello una Administracion reducida en sus dimensiones; escasamente proyectada
al exterior; ser sus administrados a la vez administradores; no estar sometida ope
legis al derecho administrativo comtn''; ser su finalidad mediata, instrumental

al servicio del Parlamento», Corts. Anuario de Derecho parlamentario, nim. extraordinario 22; Ripollés Se-
rrano, M. R. (2021). «Los origenes de la moderna administracién parlamentaria», Estudios en homenaje al
profesor Luis Maria Cazorla Prieto [coord. por Pablo Chico de la Camara, José Luis Pena Alonso, Alejandro
Blazquez Lidoy, Alberto Palomar Olmeda; Luis Cazorla Gonzalez-Serrano (dir.)],Vol. 2, pp. 1441-1459;
Tudela Aranda, J. (2020). «La Administracién parlamentaria», Cap. IX, El parlamento en tiempos criticos,
Ed. Marcial Pons, pp. 217-241; Christiansen, T., Griglio, E. y Lupo, N. (2023). The Routledge Handbook
of Parliamentary Administrations, Edited by Thomas Christiansen, Elena Griglio, Nicola Lupo, 1st Edit.
London; Garcia-Escudero Marquez, P, Mufioz Guijosa, M.A., & Gonzilez de Zarate Lorente, R.. (2024).
Constitucion, Administracion y Parlamento. Congreso de los Diputados; De Alba Bastarrechea, E., Hernan-
dez Gonzalez, M., Martin de Hijas Merino, M., Recoder de Casso, T. (2025). «Los medios personales y
materiales al servicio del Parlamentoy, Capitulo XII, Compendio de derecho parlamentario, (Coord. Angel
Luis Sanz y Olga Herrdiz) Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, pp. 381-419.

1 Por esta razdn los Reglamentos parlamentarios suelen denominar a esta Administracion parlamen-
taria «De los medios materiales y personales». Asi lo hace el articulo 60 del Capitulo Sexto, del Titulo
III del Reglamento del Congreso de los Diputados o los articulos 84-98, Capitulo VII del Titulo IV del
Reglamento de la Asamblea de Madrid o la Seccién Primera del Capitulo Sexto del Titulo Tercero del
Reglamento del Parlamento de Andalucia, etc.

" Esto se refleja entre otras normas en: la disposicién adicional quinta de la Ley 39/2015, de 1 de
octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Ptblicas, bajo la rabrica «Ac-
tuaciéon administrativa de los érganos constitucionales del Estado y de los 6rganos legislativos y de control
autondémicos», que excluye a la administracién parlamentaria de la aplicacién de la Ley al decir: La actuacion
administrativa de los érganos competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, ..., de las Asambleas Legislativas
de las Comunidades Auténomas. . ., se regird por lo previsto en su normativa especifica, en el marco de los principios que
inspiran la actuacion administrativa de acuerdo con esta Ley; o en la disposicién adicional vigesimosegunda de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Puablico, bajo la rabrica «Actuacién admi-
nistrativa de los 6rganos constitucionales del Estado y de los 6rganos legislativos y de control autonémicos»
que establece: La actuacion administrativa de los drganos competentes del Congreso de los Diputados, del Senado, .. .,
de las Asambleas Legislativas de las Comunidades. .., se regird por lo previsto en su normativa especifica, en el marco
de los principios que inspiran la actuacion administrativa de acuerdo con esta Ley. También se refleja en el articulo
4 del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico cuando establece: que las disposiciones de este Estatuto sélo se
aplicaran directamente cuando asi lo disponga su legislacion especifica al siguiente personal: a) Personal funcionario de
las Cortes Generales 'y de las asambleas legislativas de las comunidades auténomas; o en la disposiciéon cuadragésima
cuarta de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Puablico, por la que se transponen
al ordenamiento juridico espafol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014, que dice: Los drganos competentes del Congreso de los Diputados, del
Senado, ..., de las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas... ajustaran su contratacion a las normas
establecidas en esta Ley para las Administraciones Priblicas. Por su parte la disposicion adicional octava de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno dice: El
Congreso de los Diputados, el Senado y las Asambleas Legislativas de las Comunidades Autonomas regularan en sus
respectivos reglamentos la aplicacién concreta de las disposiciones de esta Ley. El articulo 13 de la Ley 2/2023, de
20 de febrero, reguladora de la proteccion de las personas que informen sobre infracciones normativas y
de lucha contra la corrupcién dice: También deberan dotarse de un sistema interno de informacion, en los mismos
términos requeridos para las entidades del sector piblico enunciados en el apartado anterior, los drganos constitucionales,
los de relevancia constitucional e instituciones autonémicas andlogas a los anteriores. Y un sinfin de mas normas
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o ancilar para la realizacion de la actividad parlamentaria de la Camara; no es-
tar sujeta a una direccidn politica; y dictar en cumplimiento de sus funciones
auténticos actos administrativos que quedan sometidos plenamente a la fiscali-
zacion de los tribunales de lo contencioso-administrativo.

Ahora bien, esto que a primera vista parece muy sencillo de discernir
no lo es, ni por los sujetos que pueden dictar disposiciones o actos admi-
nistrativos ni por las materias que pueden considerarse administrativas y o
parlamentarias.

En efecto, al no especificar la LOPJ o la LJCA quien puede dictar actos o
disposiciones administrativas en los Parlamentos, estos los pueden dictar tan-
to los 6rganos politicos las Camaras como los técnicos'® y al no ser numerus
clausus las funciones del Parlamento'”, a veces es muy dificil precisar si el acto
o la disposicion dictada por un Parlamento es de naturaleza administrativa o
politico-parlamentaria.

De hecho, en la resolucién objeto de este comentario dira el Tribunal Cons-
titucional que fijar con claridad la distinta naturaleza (judicial, administrativa y
parlamentaria) de las actuaciones publicas resulta necesaria para la identificacion de
la pretension de amparo y la decisién a adoptar sobre ella por este Tribunal.

Para algunos autores son actos materialmente administrativos todos aque-
llos cuya fiscalizacion por los tribunales contencioso- administrativos no ponga
en peligro real ni potencial la organizacién ni el funcionamiento auténomo
del Parlamento'. Para otros la cuestién no es tan pacifica pues, a los nuevos re-
tos y funciones que estan asumiendo los actuales parlamentos, se le debe sumar
la doctrina constitucional que viene entendiendo que no todos los derechos o
prerrogativas de los parlamentarios forma parte de su ius in officium".

En un primer momento el Tribunal Constitucional a través de la teoria
de las interna corporis acta, entendié que los actos no legislativos y puramente

exceptian a los Parlamentos de su aplicacion o lo hacen de manera subsidiaria o seglin las caracteristicas
de estos 6rganos constitucionales o de relevancia constitucional.

2" La mayor parte de los reglamentos parlamentarios atribuyen a la Presidencia y la Mesa de la Ca-
mara, por ser los 6rganos de gobierno, la direcciéon de la administracién parlamentaria y a la Secretaria
General, por ser el drgano técnico, su ejecucion.

3 La nueva realidad internacional, regional y de la Unién Europea, unida a las nuevas tecnologias
cientificas y de la informacién y a la cada vez mayor y creciente participacion directa del ciudadano en
las instituciones, estd haciendo que los Parlamentos actuales ademas de las clasicas funciones legislativas,
de control y presupuestaria o de fiscalizacién hayan asumido muchas otras como la eleccion de personas
a determinados cargos representativos o institucionales, las relaciones diplomaticas, las de dar publicidad
a determinados eventos o grupos o las de estudio de cuestiones importantes para la ciudadania. Si a ello
se le suma que por los principios de transparencia, accesibilidad y publicidad junto con los diputados y
grupos parlamentarios tienen un nuevo interlocutor que es el ciudadano, se entiende el por qué deter-
minados actos del Parlamento se encuentran en un limbo que hace muy dificil determinar si son actos
materialmente administrativos o parlamentarios.

4 Santaolalla Lopez, E (1990). Derecho parlamentario espaiiol, Ed. p. 70; Avril, P. (1993). «Introduction
en L’Administration des Parlements», Revue Frangaise d’ Administration Publique, nim. 68.

5 Cid Villagrasa, B. (2000). «La Administracién parlamentaria», Revista de la Asamblea de Madrid, nGm.
3, pp. 125-150.
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internos del Parlamento estaban exentos de control judicial, porque el arti-
culo 42 de la LOTC sdlo era aplicable a los actos con relevancia juridica externa
y que afectaran a los derechos fundamentales susceptibles de amparo (art. 53.1 CE)'°.
Pero, la necesidad de hacer efectivo el principio constitucional del someti-
miento de los poderes ptblicos al derecho (art. 9.1 CE) y la aprobacion del
articulo 1.3.a) LJCA le obligd a abandonarla.

En la STC 161/1988, FJ. 3 ya dird que la doctrina de la irrecurribilidad de
los «actos parlamentarios internos» responde al propdsito de respetar la autonomia
de las Camaras Legislativas en orden a su autoorganizacién y propio funcionamien-
to y tiene por objeto impedir que el recurso de amparo del art. 42 de la LOTC sea
utilizada para pretender un control pleno de la conformidad de dichos actos internos
a la Constitucion y a la Ley —concepto este en el que se incluyen los Reglamentos
de las Camaras—, pero ello no significa que sean también irrevisables por esta Ju-
risdiccion constitucional cuando se les imputa haber ocasionado concreta vulneracion
de derechos fundamentales y libertades politicas reconocidos en el art. 14 y la Seccién
Primera del Capitulo Segundo del Titulo I de la Constitucién, que son vinculantes
para todos los poderes piiblicos de acuerdo con el art. 53.1 de la propia Constitucién
y, por tanto, también para los Parlamentos y Camaras y, en su consecuencia, prote-
gibles a través del recurso de amparo, [segiin disponen los arts. 53.2 y 161.1.b) de
la Constitucién y 41 de la LOTC]".

En sentencias posteriores anadird que no cualquier acto del érgano parlamen-
tario que infrinja la legalidad del ius in officium resulta lesivo del derecho fundamental,
pues solo poseen relevancia constitucional, a estos efectos, los derechos o facultades atri-
buidos al representante que pertenezcan al niicleo de su funcién representativa parla-
mentaria, siendo vulnerado el articulo 23.2 CE si los propios érganos de las asambleas
impiden o coartan su practica o adoptan decisiones que contrarien la naturaleza de la
representacion o la igualdad de representantes. Estos actos que no forman parte del
ntcleo esencial del parlamentario no estan exentos de control pues podrin
recurrirse por la via ordinaria ante los tribunales de lo contencioso-adminis-
trativo y st vulneran un derecho fundamental ante el Tribunal Constitucional
por el articulo 43 de la LOTC™.

De tal forma que como dice el FJ. 3 a) de la sentencia objeto del presente
comentario los actos y decisiones de las asambleas a los que se refiere el articulo 42
LOTC son sélo los de naturaleza tipicamente parlamentaria... por ser expresién ad
intra de su autonomia (STC 121/1997, recién citada, FJ. 3; 226 y 227/2004, am-

© STC 90/1985, de 22 de julio, FJ 3 es decir, cualquier acto del Parlamento con relevancia juridica

externa, esto es, que afecte a situaciones que excedan del dmbito estrictamente propio del funciona-
miento interno de las Camaras, queda sujeto, comenzando por los de naturaleza legislativa, no sélo a
las normas de procedimiento que en su caso establezca la CE, sino, asimismo, el conjunto de normas
materiales que en la misma CE se contienen.Ver Sainz Moreno, E (1988). «Actos parlamentarios y Ju-
risdiccién Contencioso-administrativor, RAR nam. 115, enero-abril, p. 252.

7 STC 161/1988, FJ 3. Ver también SSTC 38/1999, FJ 2; 107/2001, FJ 3,y 40/2003, FJ 2, 1/2015,
de 19 de enero, FJ 3;23/2015, de 16 de febrero, FJ 3; 10/2018, de 5 de febrero, FJ 3,y 115/2019, de 16
de octubre, FJ 4, entre otras muchas.

¥ ATC 200/2004, de 26 de mayo; SSTC 169/2009, de 9 de julio 0 159/2019, de 12 de diciembre, FJ 5.
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bas de 29 de noviembre, FJ. 1 de una y otra, y 35/2022, de 9 de marzo, FJ. 2) con
exclusion pues, de aquellos otros que, acaso afecten también a derechos fundamentales,
se hubieran dictado por autoridades internas de las mismas Camaras, (incluso, es de
anadir, por las demas alto rango: art. 72.3 CE) «en materia de personal, administra-
cién y gestion patrimonial» (ATC 7/2012, de 13 de enero, EJ. 2). Actos estos tiltimos
controlables, llegado el caso por la jurisdiccion contencioso-administrativa, asi como
si después, procediere, a través del cauce de amparo establecido en el art. 43 LOTC
(STC 47/2011, de 12 de abril, FJ.3).

En esta misma linea el Tribunal Supremo ha entendié que la administra-
cidén parlamentaria es el conjunto de actos de administracion ajenos al conteni-
do especifico de las soberanas funciones legislativas de la Asamblea, por lo que
se debe identificar con la actividad meramente instrumental o administrativa
de la Camara, aquella que no supone ejercicio de funciones constitucionales'.

Es decir, tanto el Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo
han definido la Administracién parlamentaria en sentido negativo o residual:
todo lo que no es parlamentario es administrativo.

Por esta razoén en la sentencia objeto del presenten comentario dira el Tri-
bunal Constitucional que el articulo 42 LOTC cuando se refiere a drganos de las
Camaras Legislativas cuyas decisiones y actos puedan ser lesivos de derechos fundamentales
se esta refiriendo ademas de al propio pleno, que no es 6rgano de la Camara
sino la propia Camara, a aquellos otros cuyas decisiones sean una manifestacion
acabada de la voluntad de la Camara misma en tanto que institucién de repre-
sentacion politica, pues sélo esta funcion representativa justifica el acudir al articulo 42
LOTC. El resto de los actos y acuerdos de estos 6érganos no seran susceptibles
del recurso de amparo directo establecido en el articulo 42 LOTC.

1.2. De los sujetos que pueden dictar actos o disposiciones
administrativos

Conforme a lo anterior el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supre-
mo han llegado a la conclusion de que los Gnicos sujetos que podrian dictar
disposiciones o actos administrativos son los 6rganos de gobierno de las Ca-
maras, de naturaleza politica y las Secretarios generales de naturaleza técnica.

Doctrina que se afianza en la sentencia objeto del presente comenta-
rio cuando en el FJ. 3 a) tras reconocer que, si bien los drganos rectores de
las Camaras o de sus diversos colegios les compete también de ordinario funciones
meramente administrativas y sometidas al control de la jurisdiccion ordinaria, son
las Secretarias generales las que siempre dictan actos administrativos.Y por
ello dira que, los actos o disposiciones dictados por cargos funcionariales
de la administracién parlamentaria que pudieran afectar a derechos fun-
damentales, ya de los parlamentarios, ya de unos u otros empleados de la

Y ATS de 18 de febrero de 1987, sala 4.* y 8586/2019, de 29 de julio de 2019, recurso nam.
305/2019.
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Asamblea, ya en fin de cualquier ciudadano, seran siempre administrativos.
Tales actos y resoluciones no son ni directa ni indirectamente imputables con arreglo
a lo expuesto, a la representacion popular que toma cuerpo en la Camara respectiva,
sino a la administracién propia, y por asi decir, separada que esta a su servicio. Y
aflade que lo relevante de este caso no es lesionar el derecho del parlamen-
tario recurrente o cualquier otro derecho fundamental, sino que un acto
de este tipo nunca podria imputarse, de haberse efectivamente verificado,
al Parlamento de Cataluna como instituciéon de representaciéon politica ni
a ninguno de los 6rganos de gobierno de la Camara, pues en tales casos el
acudir al articulo 42 de la LOTC seria posible.

Por su parte, el Tribunal Supremo ha corroborado esta teoria y por
ello ha entendido que a pesar de que una materia pueda ser «un guion
propio de su jurisdiccidén», como es la responsabilidad patrimonial que es
una actividad tipica administrativa, cuando uno de los papeles es representado
por un actor que debe quedar al margen de su andlisis critico, por tratarse de un
organo permanente del Congreso de los Diputados (como es la Comisién de Pe-
ticiones), de composicion estrictamente parlamentaria, y cuya tarea, de naturaleza
esencialmente politica®, esta anomalia debe tenerse en cuenta cuando se dicta
sentencia. Para el Tribunal Supremo, la naturaleza juridica de un acto o
disposiciéon del Parlamento al dictarse por un érgano politico se convierte
automaticamente en politica, aunque materialmente sea administrativa. Por
ello dird este Alto Tribunal que, cuando la reclamacion de responsabilidad
(administrativa) se reexpide a una comisiéon parlamentaria al ser esta un
6rgano politico o parlamentario, estd exenta de control jurisdiccional y el
Tribunal Supremo se ve obligado a inadmitir el recurso contencioso-ad-
ministrativo y desestimarlo, sin perjuicio de que por el articulo 9.3 CE el
recurrente en estos casos pueda buscar una férmula alternativa para resarcir
su reclamacién®'.

2 Consiste en atender a las peticiones individuales o colectivas que se dirijan a la Cimara en ejer-

cicio del derecho de peticion, plasmado como fundamental en el articulo 29 de nuestra Constitucion
(articulos 40.1, 46.2. 3. y 49 del Reglamento del Congreso de los Diputados).

21 STS 7515/2009 de 27 de noviembre de 2009, recurso C-A nim. 603/2007, en el F J 3 dird Es
verdad que, como hemos indicado en el primer fundamento, aparece en escena la Comisién de Peticiones del Congreso
de los Diputados, actor inadecuado, cuya intervencién provoca no pocos inconvenientes al discurso de esta sentencia,
pues, dada su naturaleza y funcién, debe quedar inicialmente al margen de todo control jurisdiccional y de nuestro
pronunciamiento. (...) Ahora bien, ... resulta indiscutible que la reclamacién actuada por el demandante era la de
responsabilidad amparada en el articulo 139 de la Ley 30/1992... al Sr. Juan Francisco le hubiera bastado con
dirigirse sin mas al Congreso de los Diputados ejerciendo esa accién de responsabilidad. En cualquier caso, se ha de
reparar en que la intervencién de la Comisién de Peticiones no fue provocada por él sino por el Letrado Mayor del
Congreso de los Diputados, a quien se dirigié. Este alto cargo funcionarial, ..., no era tampoco la instancia adecuada
a la que dirigir la reclamacion, pero no cabe olvidar que su tarea consiste en dar asistencia, apoyo y asesoramiento
administrativo a los érganos de la Cdmara, a cuyo efecto contaba a la sazén con un Secretario General Adjunto que
dirigia los asuntos administrativos [...) y que ejerce competencias en materia de personal..., de modo que, en abstrac-
to, su actividad pudiera ser susceptible, directa o indirectamente, de revision por un tribunal ordinario en la medida en
que produzca los actos materialmente administrativos a los que se alude en el articulo 1.3.a) de la Ley 29/1998.
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No comparto esta doctrina jurisprudencial pues, si bien es cierto que las
secretarias generales siempre van a dictar actos o disposiciones administrativas
también lo pueden hacer otros 6rganos del parlamento. Cuando el articulo
1.3.a) de la LJCA se refiere a los actos o disposiciones que dictan las Camaras
en materia de personal, gestion patrimonial o administracién sujetos a dere-
cho publico no estd considerando que un acto o disposicién sea administra-
tivo por el sujeto que lo dicta o ejecuta sino por el objeto o materia sobre el
que recae. Por esta razédn el citado precepto se refiere a los actos o disposi-
ciones dictados por los «brganos competentes de las Camaras» que, si bien en
los distintos reglamentos parlamentarios suele recaer en las presidencias y las
mesas, porque son los drganos de gobierno, ello no impide que una comision
determinada o incluso el pleno puedan tener atribuidas estas funciones o al
menos tenerlas en determinados supuestos.

Si como dicen ambos Tribunales todo acto ha de ser susceptible de con-
trol por el articulo 9 CE y el articulo 106.1 de la Norma fundamental ha de
entenderse aplicable a cualquier tipo de Administracidn, incluida la ancilar o
residual de los 6rganos constitucionales o de relevancia constitucional, cual-
quier acto que dicte un Parlamento que tenga naturaleza juridico-adminis-
trativa deberia poder ser enjuiciable por los tribunales de lo contencioso-ad-
ministrativo con independencia de la naturaleza del 6rgano parlamentario
que lo dicte. Entenderlo de otra forma seria tanto como dejar que sea la
propia Camara quien interprete el articulo 1.3.a) LJCA vy decida cuales de
sus disposiciones o actuaciones son administrativas y por tanto susceptibles
de recurso ordinario.

De esta forma deberia interpretarse el acto objeto del presente recurso
y no como dice el Tribunal Constitucional de que es un acto administrativo
porque proviene de la Secretaria General. Deberia ser entendido en el senti-
do de que, porque es un acto administrativo, la Secretaria General se ha visto
obligada a cumplirlo. En efecto, la Comision del Estatuto de los Diputados y
el Pleno de la Camara cuando deciden sobre la incompatibilidad que provie-
ne de una inelegibilidad de un diputado estan sometidos a la Ley electoral (o
como en este caso a la Junta Electoral Central) y como tal su actuacién no
puede ser parlamentaria sino administrativa.

El FJ. 1 de la STC 155/2014, de 25 de septiembre, asi lo dice expresa-
mente cuando dice que, el cuadro de causas de incompatibilidad parlamentaria
legalmente establecido impide a los representantes politicos que les sea de aplicacion
el desempenio simultaneo con el mandato parlamentario de los cargos, actividades o
situaciones, ya sean puiblicas o privadas declaradas incompatibles por la norma...
La determinacién de las incompatibilidades le corresponde al legislador electoral, por
prevision expresa de la Constitucion, en el ambito estatal (art. 70.1 CE), o del
correspondiente Estatuto de Autonomia, en el caso de las Comunidades Autono-
mas. (...) Ha de recordarse igualmente que, en la conformacién del régimen juridico
de las incompatibilidades parlamentarias, la concrecién de los distintos supuestos
corresponde al legislador electoral, como ya quedé expuesto, mientras que la articu-
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lacion del procedimiento y drganos parlamentarios encargados de verificar que los
representantes politicos no se encuentren incursos en este tipo de tachas y, en caso
contrario, declararlos incompatibles se contiene habitualmente en el correspondiente
reglamento parlamentario. Que, para el caso catalan, corresponderia ser, segiin
los articulos 18 y siguientes del Reglamento del Parlamento de Catalufia a
la Comision del Estatuto de los Diputados y al Pleno.

Si en aplicacidn del articulo 6.2.b) de la Ley Organica del Régimen
Electoral General, la Junta Electoral Central, en cumplimiento de una sen-
tencia, considera inelegible al recurrente y, como ha reiterado el Tribunal
Constitucional todas las causas de inelegibilidad lo son también de in-
compatibilidad, la Comisién del Estatuto del Diputado primero y el Pleno
después deberian haber declarado incompatible al recurrente, porque asi lo
establece la disposicion administrativa de la Junta Electoral que trae causa
de una sentencia judicial.

Si el Reglamento del Parlamento catalan establece que un acto de ad-
ministracién (lesivo o no) de los intereses del recurrente sea resuelto por
un 6rgano parlamentario como pudiera ser la Comision del Estatuto de los
Diputados y el Pleno deberia poder ser enjuiciable ante la justicia ordinaria
y no soélo en amparo ante el Tribunal Constitucional. Pues el que se acuerde
por sus organos rectores que se resuelva por una Comisiéon o por el Pleno
de la Camara se debe a la obligaciéon que le impone el Reglamento y no
deberia afectar a la naturaleza administrativa del acto. Simplemente deberia
significar que se dicta o resuelve por el 6rgano que, segiin el Reglamento
Parlamentario es el competente. No otro puede ser el sentido del articulo
1.3 a) de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-administrativo, cuando hace
referencia a los actos o disposiciones dictados por los drganos competentes
de los Parlamentos.

1.3. De los actos y disposiciones en materia de personal,
gestidon patrimonial y administracion

Recuerdan el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo que para
que un acto o disposicion sea considerado administracion parlamentaria, tal
y como dice el articulo 1.3.a) de la LJCA ademas de haber sido dictado por
el 6rgano competente ha de ser en materia de personal, administracion y
gestion patrimonial.

Es imposible dar cuenta en este comentario de todos los actos o disposi-
ciones que tanto el Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo han
considerado administrativos de las Camaras por recaer en materia de personal,
gestion patrimonial o en actos o disposiciones administrativos strictu sensu®.

%2 Los actos y disposiciones en materia de personal o gestiéon patrimonial suelen diferenciarse sin

problemas, tal y como se desprende entre otras, de las SSTS 1957/2025, de 19 de mayo de 2025, recurso
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Sin embargo, averiguar la naturaleza del acto o disposiciéon que dicta una
Camara no es baladi pues, como recuerda algin autor, la Administraciéon
parlamentaria lejos de ser un anacronismo del parlamentarismo inicial, en la
actualidad sigue considerandose de gran importancia como asidero juridi-
co-tedrico para reforzar la posicidn institucional del Legislativo frente a los
demas poderes del Estado, principalmente del Ejecutivo, pero también frente
a otros muchos como los partidos politicos o los grupos de presion®.

Incluso el Tribunal Supremo ha considerado necesario averiguar no
s6lo su naturaleza administrativa primigenia sino también ante qué tipo de
acto administrativo nos encontramos: de personal, gestiéon patrimonial o
administracion.

El Tribunal Supremo ha entendido que si el articulo 1.3 LJCA diferencia
estos actos o disposiciones es porque alude a actuaciones diferentes y por ello
se debe entender que el término administracion tiene en este precepto un sentido obje-
tivo, indica la actividad de administrar y por ello no puede identificarse con o limitarse a
las materias de personal y de gestion patrimonial porque en tal cao seria redundante. Esa
nocion objetiva de administracién es mas amplia que las otras dos, que no la agotan, sino
que se ven comprendidas por ella. En efecto nos dice el Diccionario de la Real Academia
Espariola que «administrar», en su primera acepcion es «gobernar, ejercer la autoridad o
el mando sobre un territorio y sobre las personas que lo habitan».Y en la segunda supone
«dirigir una institucién». Ambos significados son coherentes con la inclusion dentro de la
nocién de administrar de las actividades encaminadas a ordenar internamente aquello que
se administra 'y a sancionar el incumplimiento del orden asi establecido®.

Se trata por tanto de una actividad muy variada que abarca todo tipo de
actuaciones que tanto el Tribunal Constitucional como el Tribunal Supremo
han considerado que no forma parte del ius in officium del parlamentario por
ser materialmente administrativos. Asi abarcaria actos y disposiciones como:
las emanadas del Parlamento cuando se estd ante normas de régimen inter-
no de las Camara que, aun cuando puedan violar derechos fundamentales
no formen parte del estatuto de los diputados y por tanto no se consideren
actuaciones parlamentarias objetivas®; las funcionales que el articulo 97 CE
atribuye al Gobierno como administracion, y no a aquellas que trascienden
por su sustantividad constitucional de su sujecidn al derecho administrativo,

C-A nam. 349/2023 contra la inactividad del Congreso de los Diputados en el pago de facturas presen-
tadas al cobro por dicha entidad en calidad de cesionaria de créditos que ostentaban diferentes empresas;
4813/2022, de 21 de diciembre de 2022, recurso C-A ntim. 433/2021contra el Reglamento del Fondo
de Prestaciones Sociales del personal funcionario de las Cortes Generales, aprobado por acuerdo de 21 de
septiembre de 2021, adoptado por las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado en su reunién
conjunta (BOCG de 5 de octubre de 2021;3583/2005, de 6 de junio de 2005, recurso C-A nim. 68/2002
De acceso a los archivos y documentos de la oposicion de Letrados de las Cortes Generales; etc.

# Tudela Aranda, J. (2021). «La Administracién parlamentaria», Cap. IX, El parlamento en tiempos criti-
cos, Ed. Marcial Pons, p. 220.

** ATS 8586/2019, de 29 de julio, Seccién 4.% recurso nim. 305/2019, FJ 5.

» ATS 8586/2019, de 29 de julio, FJ 5.
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en cuanto que tienen encaje en las relaciones entre el Gobierno—Parlamento
y por tanto son de contenido politico y sélo residenciales en el amparo cons-
titucional®; las relativas a las retribuciones de los parlamentarios, en cuanto a
indemnizaciones o cuantias, seguros, o cuestiones relacionadas con las asig-
naciones econdmicas que les corresponde, aunque estén establecidas en el
articulo 71.4 CE para los diputados y senadores y aparezcan reguladas en los
Estatutos de Autonomia o reglamentos para el resto de los parlamentarios?; las
destinadas a la asignacién de espacios en la Camara;*® o como en el presente
caso, las de ejecucidn de instrucciones u 6rdenes administrativas de la Secre-
taria General del Parlamento.

En el presente caso, el Tribunal Constitucional amplia los actos o dis-
posiciones objeto de la administracién parlamentaria a todos aquellos actos
que se dicten por las Secretarias Generales de un parlamento, pero también,
a los actos de mera ejecucidon de un acto previamente administrativo. Pues,
como dice en el FJ 4 de la sentencia objeto de comentario un acto que sea
de mera ejecucion no podria enjuiciarse con independencia de aquellos actos de la
administracién electoral, actos a los que seria imputable de manera directa la lesion del
derecho de participacion politica del actor.

1.4. Del iter procesal en amparo ante la administracion
parlamentaria

Finalmente, en la sentencia objeto del presente comentario, en el FJ. 3 se
insiste en que la Ley Organica del Tribunal Constitucional ha introducido
el articulo 42 como un amparo directo, pero, solo para las resoluciones par-
lamentarias que violen los derechos o libertades susceptibles de este recurso
constitucional, cuyo enjuiciamiento, en garantia de tales derechos y liber-
tades corresponde en exclusiva a la jurisdiccién constitucional, sin previa
intervenciéon ordinaria.Y anade el Tribunal Constitucional que esta opcion
del legislador organico vino a establecer asi una singular excepcion en el
principio de subsidiariedad, vertebrador, entre otros, como es sabido, de la jurisdiccion
de amparo (STC 23/2020, de 13 de febrero, FJ. 3). Tal entendimiento riguroso de

% Tal es el caso de la STS de 5 de marzo de 2014, recurso ntm. 64/2013 respecto al nombramiento por
el Gobierno de los vocales del Consejo de Seguridad nuclear en el que el Congreso de los diputados a través
de la Comisién competente y por acuerdo de 3/5 de sus miembros podia manifestar su aceptacion o veto; o
la STS de 19 de julio de 2014, recurso de casaciéon ntim. 3080/2001, respecto a la localizacién de una planta
de tratamiento de residuos especiales incluida en un Plan Gestor de Residuos que habia sido aprobado por
la Comisién correspondiente del Parlamento navarro o la STS 2004/2016, de 10 de mayo de 2016, recurso
nam. 511/2013, relativo al acuerdo del Consejo de Ministros de estabilidad presupuestaria.

2 SSTC 169/2009, de 9 de julio, FJ 4 0 159/2019, de 12 de diciembre, etc.

% STC 14/2015, de 27 de enero, FJ 5 ¢) dice expresamente: Si partimos de la consideracion de que la
concreta asignaciéon de medios materiales no integra el nticleo esencial de la funcién representativa, debemos
afirmar que la asignacioén de espacios se incluye dentro de esta nocién general de la asignacién de medios
materiales y, por tanto, no puede tenerse conformadora del nicleo esencial de la funcién representativa.
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este especifico y directo cauce de amparo ya esta plenamente consolidado en la jurispru-
dencia del Tribunal, que se ha cuidado de advertir a este propdsito —con rectificacion de
una anterior linea interpretativa— que los actos y decisiones de las asambleas a los que
se refiere el art. 42 LOTC son solo los de «naturaleza tipicamente parlamentaria |[...|
por ser expresién ad intra de su autonomia» (SSTC 121/1997, recién citada, F] 3;
226y 227/2004, ambas de 29 de noviembre, F] 1 de una y otra, y 35/2022, de
9 de marzo, E] 2), con exclusién, pues, de aquellos otros que, acaso afectantes también
a derechos fundamentales, se hubieran dictado por autoridades internas de las mismas
Camaras (incluso, es de anadir, por las de mas alto rango: art. 72.3 CE) «en materia
de personal, administracién y gestion patrimonial» (ATC 7/2012, de 13 de enero, F]
2). Actos estos uiltimos controlables, llegado el caso, por la jurisdiccién contencioso-ad-
ministrativa, asi como después, si procediere, a través del cauce de amparo establecido en
el art. 43 LOTC (STC 47/2011, de 12 de abril, FJ 3).

En suma, mediante esta sentencia el Tribunal Constitucional aclara la via
procesal adecuada que se debe seguir cuando estamos ante un acto o dispo-
sici6n de administracion parlamentaria que es la del articulo 43 de la LOTC,
lo que exige agotar la via judicial previa.

Sin embargo, como ya viene siendo habitual en la jurisprudencia en
materia parlamentaria, la presente resolucion no deberia haber sido una sen-
tencia si no un auto de inadmisiéon y ello por no estar justificada la especial
trascendencia constitucional que el articulo 50 de la LOTC exige para todos
los recursos de amparo incluso los del articulo 42 LOTC.

En efecto, el Tribunal Constitucional viene admitiendo los amparos par-
lamentarios y justificando su especial trascendencia constitucional en la idea
de que estos recursos del articulo 42 LOTC tienen una particularidad respecto
del resto de los recursos de amparo, en cuanto al marco de garantias del que disponen
los eventuales recurrentes para invocar sus derechos fundamentales, cual es la ausen-
cia de una via jurisdiccional previa al amparo constitucional en la que postular la
reparacién de los derechos vulnerados [...[ lo que sitiia a los amparos parlamentarios
en una posicién especial a la hora de determinar su dimensién objetiva y valorar la
especial trascendencia constitucional por parte de este tribunal (STC 155/2009, F]
2), dada la repercusién general que tiene el ejercicio de la funcion representativa y que
excede del ambito particular del parlamentario y del grupo en el que se integra®. Sin
embargo, estas admisiones estan generando la falsa creencia de que los am-
paros parlamentarios son una instancia judicial, la Gnica, cuyas resoluciones
son aplicables s6lo al caso recurrido o concreto que se resuelve, que, por
otro lado, al dictarse una vez finalizada la Legislatura tampoco tiene eficacia
alguna porque no se pueden aplicar y son sentencias meramente declarativas.

En el presente caso, la sentencia se limita a explicar el procedimiento que

» Entre otras muchas las SSTC 15/2025, de 25 de enero, FJ 2; 10/2018, de 5 de febrero, FJ 2;46/2018,
de 26 de abril, FJ 3;65/2022, de 31 de mayo, FJ 2;94/2022, de 12 de julio, FJ 2,y 97/2022, de 12 de julio,
FJ 2; STC 200/2014, de 15 de diciembre, FJ 2, entre otras. En el mismo sentido, SSTC 42/2019, de 27 de
marzo, FJ 2;110/2019, de 2 de octubre, FJ 1,y 97/2020, de 21 de julio, FJ 2 B) a) etc.
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se debe seguir cuando una Camara dicta este tipo de actos sin ni siquiera
intentar justificar la especial trascendencia constitucional.

Asi dira el FJ. 4 A) de la sentencia que se inadmite el recurso porque al
tiempo de interponerse el amparo fenia abierta y pendiente de resolucién la via
contencioso-administrativa frente al acuerdo de la Junta Electoral Central. Resolu-
cién respecto de las cuales la decision de la Secretaria general es un mero
acto de ejecucidon y por tanto no podria enjuiciarse con independencia de
aquellos actos de la administracidn electoral, actos a los que seria imputable
de manera directa la lesion del derecho de participacion politica del actor.

Concluye por ello la sentencia objeto del presente comentario que
no es posible acudir al cauce del articulo 43 LOTC sino una vez se haya
agotado la via judicial procedente y dentro de los 20 dias siguientes a la
notificaciéon de la resolucién recaida en el previo proceso judicial, via que
el demandante tenia abierta y en tramitacion desde que interpuso el recurso conten-
cioso-administrativo ante el Tribunal Supremo. Fundamento éste que reafirma
mis argumentos de que en el presente caso el Tribunal Constitucional no
deberia haber admitido el recurso por faltar los requisitos exigidos en el
articulo 50 LOTC mucha mas sabiendo que el recurrente ya habia inter-
puesto un recurso contencioso-administrativo.
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RESUMEN

La sentencia STS 5059/2023 del Tribunal Supremo aborda la impugnacién del Real
Decreto 926/2022, mediante el cual Magdalena Valerio fue designada Presidenta del Con-
sejo de Estado. Este caso fue presentado por la Fundacion Hay Derecho, que cuestioné el
nombramiento argumentando que Valerio no cumplia con los requisitos legales de ser un «ju-
rista de reconocido prestigion, tal como lo exige el articulo 6.1 de la Ley Organica 3/1980.
La sentencia tiene una gran relevancia juridica, ya que por primera vez el Tribunal Supremo
define el concepto de «prestigio juridico», estableciendo que implica una trayectoria profesional
de al menos 15 arfios, reconocimiento piiblico y dominio de la técnica juridica.

El fallo también analiza la legitimacién activa de la Fundacién Hay Derecho para
interponer el recurso, destacando que su actividad en defensa del Estado de Derecho y la
transparencia en la administracién piiblica le otorgan un interés legitimo. Esta decision
amplia el concepto de legitimacion activa para organizaciones civiles, permitiéndoles actuar
como garantes de la legalidad en los procedimientos administrativos.
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Ademas, la sentencia subraya la necesidad de respetar criterios objetivos y meritocraticos
en los nombramientos de altos cargos puiblicos, asegurando la independencia, profesionali-
dad y transparencia de las instituciones. Este fallo no solo establece un precedente juridico,
sino que también fomenta un debate mas amplio sobre la regeneracién institucional, la
lucha contra la arbitrariedad vy el fortalecimiento de la confianza ciudadana en las insti-
tuciones puiblicas.

PALABRAS CLAVE: Tribunal Supremo, Real Decreto 926/2022, Magdalena
Valerio, Consejo de Estado, jurista de reconocido prestigio, legitimacion activa, Estado de
Derecho, transparencia institucional, meritocracia y precedente juridico.

ABSTRACT

The Spanish Supreme Court judgment STS 5059/2023 addresses the challenge to
Royal Decree 926/2022, which appointed Magdalena Valerio as President of the Coun-
cil of State. This case was brought by the «Hay Derecho» Foundation, which contested the
appointment, arguing that Valerio did not meet the legal requirements of being a «jurist
of recognized prestige», as stipulated by Article 6.1 of Organic Law 3/1980. The judg-
ment holds significant legal importance as it defines, for the first time, the concept of «legal
prestige», establishing that it entails a professional trajectory of at least 15 years, public
recognition, and mastery of legal expertise.

The ruling also examines the «Hay Derecho» Foundation’s standing to file the appeal,
emphasizing that its work in defending the rule of law and promoting transparency in
public administration grants it legitimate interest. This decision expands the concept of
legal standing for civil organizations, enabling them to act as guardians of legality in ad-
ministrative proceedings.

Furthermore, the judgment highlights the necessity of adhering to objective and merito-
cratic criteria in the appointment of senior public officials, ensuring the independence, pro-
fessionalism, and transparency of institutions. This decision not only sets a legal precedent
but also encourages broader discussions on institutional reform, combating arbitrariness,
and strengthening public trust in governmental bodies.

KEYWORDS: Spanish Supreme Court, Royal Decree 926/2022, Magdalena Va-
lerio, Council of State, jurist of recognized prestige, standing, Rule of Law, institutional
transparency, meritocracy and legal precedent.

I.  INTRODUCCION

La jurisprudencia que se resefia se trata de la Sentencia del Tribunal Su-
premo, Sala de lo Contencioso-Administrativo n.® 5059/2023, de 13 de di-
ciembre. Ponente: Pablo Maria Lucas Murillo de la Cueva. N.° de Recurso
1234/2022".

! Sentencia del Tribunal Supremo,Sala de lo Contencioso-Administrativo n.° 5059/2023,de 13 de diciem-
bre. Ponente: Pablo Maria Lucas Murillo de la Cueva. N.° de Recurso 1234/2022. ECLLIEES:TS:2023:5059.
Consultado en: https://www.poderjudicial.es/search/sentencias/ proceso%20para%201a%20proteccion%20
de%20los%20derechos%20fundamentales/41/AN. Ultima consulta: 27/01/2025.
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I[I. ANTECEDENTES DE HECHO

La procuradora Yolanda Ortiz Alfonso, en representacion de la Funda-
ci6n Hay Derecho, presentd un recurso contencioso-administrativo contra
el Real Decreto 926/2022, mediante el cual se nombré a Magdalena Valerio
como Presidenta del Consejo de Estado. En la demanda, la fundacién solicitd
que se declarara el Real Decreto 926/2022 no conforme a Derecho, ademas
de la imposicién de costas a la Administracion.

El Abogado del Estado aleg6 falta de legitimacidn activa por parte de la
Fundacion recurrente y pidi6 la inadmision del recurso, con la consiguiente
imposicién de costas.

Ademas de los antecedentes expuestos, resulta relevante mencionar que
la Fundacién Hay Derecho ha promovido en multiples ocasiones litigios si-
milares con el proposito de garantizar la correcta aplicacidon del Derecho en
los nombramientos publicos. A lo largo del tiempo, se ha consolidado como
un referente en la lucha contra la arbitrariedad administrativa, defendiendo la
transparencia y la igualdad en el acceso a cargos publicos.

Por otro lado, la designacidon de altos cargos en instituciones como el
Consejo de Estado no solo tiene un impacto juridico, sino también politico
y social, ya que estas decisiones pueden influir en la percepciéon ciudadana
sobre la imparcialidad y profesionalidad de las instituciones publicas. Este
caso, por tanto, trasciende el plano juridico y se inscribe en un debate mas
amplio sobre la meritocracia en los 6rganos consultivos.

Cabe senalar que la relevancia de este caso no se limita a la situacion
concreta de la Fundacién o del Consejo de Estado, sino que plantea un pre-
cedente importante para otras organizaciones civiles positivas en supervisar
la legalidad de las actuaciones publicas. Esto podria fomentar una mayor par-
ticipacion ciudadana en la vigilancia de la administracion, fortaleciendo asi la
transparencia y el Estado de Derecho.

Sobre los fundamentos de Derecho aludidos por las partes:

El nombramiento de Magdalena Valerio se llevo a cabo conforme al arti-
culo 6.1 de la Ley Organica 3/1980 del Consejo de Estado, el cual exige que
el Presidente sea un jurista de reconocido prestigio con experiencia en asuntos
de Estado. En su momento, Magdalena Valerio comparecié ante la Comision
Constitucional del Congreso de los Diputados, que emitié un dictamen favora-
ble sobre su idoneidad. Sin embargo, aunque se reconocié de manera unanime
su experiencia en asuntos de Estado, surgieron dudas respecto a su condiciéon de
jurista de reconocido prestigio. Su curriculum vitae incluye una licenciatura en
Derecho, asi como varios cargos administrativos y politicos, destacando su papel
como ministra de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social.

La Fundaciéon Hay Derecho impugné el Real Decreto 926/2022 a través
de un recurso contencioso-administrativo, argumentando que la candidata
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elegida no cumplia con la condicién de jurista de reconocido prestigio. Este
punto resulta clave en la sentencia, dado que hasta el momento no existia una
interpretacién auténtica ni jurisprudencial precisa sobre el alcance de esta
condicién. La falta de claridad al respecto habia generado incertidumbre en
torno a los requisitos exactos para ocupar esta posicion de alta responsabili-
dad, lo que convierte este caso en un precedente relevante para delimitar los
criterios necesarios en futuros nombramientos.

Un aspecto crucial en este debate es la diferenciacion entre «experiencia
en asuntos de Estado» y «prestigio juridico». Mientras que la experiencia po-
litica puede ser ampliamente valorada, el concepto de prestigio juridico esta
intrinsecamente ligado a la trayectoria profesional en el ambito del Derecho.
La sentencia pone de manifiesto la necesidad de establecer limites claros
entre ambas categorias, con el fin de evitar interpretaciones ambiguas que
puedan dar lugar a nombramientos cuestionables.

Ademas, surge el debate sobre el papel del Congreso de los Diputados en
la evaluacién de los candidatos. Aunque el dictamen favorable de la Comi-
si6n Constitucional es vinculante, su alcance no puede prevalecer sobre los
requisitos legales exigidos por la normativa vigente. Este punto abre la puerta
a una revisiéon de los mecanismos de control en los procesos de designacién
de altos cargos, con el objetivo de garantizar que estos cumplan con los es-
tandares de independencia y profesionalidad esperados.

La actora justifica su legitimacion activa destacando su compromiso con
la regeneracion institucional y la defensa del Estado de Derecho. Segtn su
postura, la legitimacién no deriva Gnicamente de una autodeclaracion esta-
tutaria, sino de la necesidad de asegurar que los nombramientos cumplan es-
trictamente con los requisitos legales, evitando asi arbitrariedades y abusos de
poder. A su juicio, la candidata no retne la condicién de jurista de reconoci-
do prestigio, por lo que su nombramiento desvirtuaria este requisito esencial.

Asimismo, la Fundacién subraya que aceptar nombramientos que no
cumplan con los estindares exigidos podria sentar un peligroso precedente,
debilitando la credibilidad de las instituciones puablicas. Este argumento re-
salta la importancia de garantizar que las normas aplicables no sean interpre-
tadas de manera laxa o arbitraria.

En relacién con la contestacion al recurso, la Abogacia del Estado solicito
la inadmision del recurso desde un inicio, argumentando que la Fundaciéon no
ostenta ningun derecho o interés legitimo en el caso, de acuerdo con la juris-
prudencia. Segiin su planteamiento, reconocer la legitimacion equivalente a
admitir una accién popular no prevista por la normativa procesal.

En este sentido, se plantea una cuestion de gran relevancia en Derecho
procesal: la diferenciacidon entre legitimacion activa e interés legitimo en las
acciones contencioso-administrativas, y como se interpreta en casos en los que
entidades actian en nombre del interés ptblico. Subsidiariamente, la Abogacia
del Estado sostiene que el Real Decreto 926/2022 no vulnera el ordenamien-
to juridico, ya que los requisitos de ser jurista de reconocido prestigio y tener
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experiencia en asuntos de Estado deben ser interpretados de manera conjunta.
A su juicio, la experiencia en asuntos de Estado resulta suficiente para cumplir
con lo exigido por la ley. Este argumento refuerza una interpretacion flexible
de la normativa, en la que la experiencia politica podria compensar la ausencia
de prestigio juridico, una postura que el Tribunal debera analizar en detalle
para determinar si se ajusta al proposito del legislador.

III. SOBRE LA RATIO DECIDENDI DE LA SALA

La seccién juzgadora analiz6 de manera pormenorizada el caso, entrando
en distintos pronunciamientos novedosos. Comenz6 precisamente, partiendo
de la legitimacion activa del actor para continuar con el tema principal que
ocupa a la sentencia, esto es, la idoneidad o no de los candidatos para ocupar
tan relevante 6rgano.

El Tribunal, ademas, dedicé especial atencion a la necesidad de evitar que
los criterios establecidos en la Ley Organica 3/1980 fueran utilizados de for-
ma discrecional. Este analisis ponia de relieve la importancia de mantener un
equilibrio entre la experiencia politica y la formacidn juridica para cargos que
combinaran una funcién consultiva y normativa de gran relevancia.

3.1. Sobre la legitimacidn activa de la Fundacién Hay Derecho

Seguin el articulo 19 de la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-Adminis-
trativa, quien quiera interponer un recurso ante dicho orden debe tener un
derecho o interés legitimo afectado por la disposiciéon o actuacién adminis-
trativa. La Fundaciéon Hay Derecho no es titular de ningtn derecho que el
Real Decreto haya menoscabado, por lo que se debe examinar si tiene un in-
terés legitimo en el asunto. La evolucion de la doctrina del Tribunal Supremo
sobre legitimacion activa ha permitido en casos anteriores una interpretacion
mas amplia en favor de entidades que se dedican a perseguir fines colectivos
y de interés publico. En este caso, la Fundacién no es una entidad instru-
mental vinculada a un partido politico, sino una organizacién autdbnoma con
reconocimiento por organismos publicos, lo que refuerza su legitimacion.
Los fines de la Fundacién Hay Derecho son la defensa del Estado de Derecho
en Espafa y la mejora del ordenamiento e instituciones, y ha llevado a cabo
actividades en estos campos, colaborando con la Comisiéon Europea y otros
organos de la administracion.

El abogado del Estado sostiene que la posicion de la Fundacion no difiere
de la de cualquier ciudadano y que la auto atribucidon de multas estatutarias
no basta para reconocer un interés legitimo. No obstante, la jurisprudencia
ha evolucionado hacia un mayor reconocimiento del papel de las organiza-
ciones civiles en la supervision de la legalidad de las actuaciones ptblicas, en
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especial cuando su trabajo se orienta a la proteccion de valores constitucio-
nales fundamentales.

La sentencia subraya que la legitimacion debe evaluarse caso por caso, con
una tendencia a flexibilizar la interpretacién del interés legitimo. En este su-
puesto, la Fundaciéon Hay Derecho ha demostrado ser una organizacién au-
tonoma con una trayectoria consolidada en la defensa del Estado de Derecho.
Su reconocimiento por organismos publicos y la Comision Europea evidencia
que su interés no es abstracto, sino cualificado. Este razonamiento respalda la
idea de que su legitimacién no puede equipararse a la de un ciudadano ordi-
nario, pues su actuacién responde a la necesidad de garantizar la transparencia
y legalidad en los nombramientos de altos cargos publicos.

El Tribunal concluye que la Fundacién Hay Derecho posee un interés
legitimo suficiente, sustentado en su actividad constante y en la relevancia
de sus multas fundacionales, para impugnar el Real Decreto 926/2022. Esta
decisiéon supone un avance significativo en la ampliacion del concepto de le-
gitimacion activa dentro del Derecho administrativo espanol, facilitando que
las organizaciones civiles desempenen un papel mas efectivo en la vigilancia
de la administracién pablica.

3.2. Sobre el cumplimiento del articulo sexto de la Ley
Organica 3/1980 por el Real Decreto 926/2022

Sentada la legitimacién activa de la Fundaciéon como cuestion previa, se
examina si el nombramiento de la Magdalena Valerio, como Presidenta del
Consejo de Estado, cumple con el articulo 6 de la Ley Organica 3/1980, el
cual exige que el Presidente del Consejo de Estado sea un jurista de reconoci-
do prestigio y con experiencia en asuntos de Estado. La interpretacion de este
precepto ha sido objeto de analisis debido a la necesidad de determinar si los
requisitos son acumulativos o si uno puede compensar la falta del otro, lo que
es crucial para validar o anular el nombramiento en cuestion.

La Sala interpreta que el articulo 6 impone dos requisitos distintos y con-
currentes: prestigio juridico y conocimiento experto en asuntos de Estado.
La interpretacion de la Sala se alinea con una lectura textual y finalista de la
norma, cuyo proposito es asegurar que la persona en esta posicién cumpla
con un perfil profesional altamente especializado y respetado en la comu-
nidad juridica. Ambos son esenciales y deben cumplirse por separado para
asegurar la excelencia en la labor consultiva del Consejo de Estado. Dado que
la funcién de este 6rgano es eminentemente juridica y politica, su Presidente
debe gozar de reconocimiento profesional dentro de la comunidad juridica.
Por lo tanto, la experiencia en asuntos de Estado no puede suplir la falta de
prestigio juridico, ya que la autoridad del Consejo de Estado en materia de
interpretacidén normativa y asesoramiento debe estar respaldada por un lide-
razgo juridico de primer nivel.
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Por tanto, la Sentencia finaliza sin imponer costas y estimando el recurso
de la Fundacién Hay Derecho. Este fallo sienta un precedente que podria
influir en futuros nombramientos y en la interpretaciéon de requisitos legales
para cargos de alta responsabilidad en el Estado, subrayando la importancia de
la transparencia y la meritocracia en la Administraciéon Pablica.

IV. CONCLUSIONES

En esta resolucién se puede observar la rigurosidad y atencién al detalle
del magistrado ponente, Don Pablo Maria Lucas Murillo de la Cueva, quien
ha sido el encargado de redactar la Sentencia en nombre de la Sala III del
Tribunal Supremo. En ella se abordan todos los argumentos planteados por
las partes y se les da una respuesta detallada. Cabe destacar que no hubo votos
particulares en esta sentencia, lo cual indica unanimidad en la decision.

Hay dos factores importantes en esta sentencia. Por un lado, tenemos
el reconocimiento de legitimidad activa para las organizaciones como Hay
Derecho que se encargan de defender el estado de derecho y luchar contra
la corrupcién. Por otro, tenemos la definiciéon de jurista de reconocido
prestigio, que hasta ahora ningin juez se habia pronunciado. En la resolu-
cion se define como «contar con la publica estima obtenida en el ejercicio
de una profesion juridica» a su vez también se demanda «una actividad
extendida a lo largo del tiempo —quince aflos— con el claro propdsito
de asegurar experiencia y dominio de la técnica juridica en sus diversas
manifestaciones.

Y a todo ello, se afiade el reconocimiento publico. Esto es, la aprecia-
ci6én ajena del quehacer profesional. De esta manera, reiteran algo que ya
lleva implicito el prestigio o la competencia. Su reconocimiento enfatiza la
cualidad de la estima necesaria». Por lo que se abre la puerta para crear Ju-
risprudencia, ya que serian necesarias dos sentencias para que se considere
finalmente asi.

Por lo tanto, si se llegase a pronunciar otra vez el Tribunal Supremo sobre
la definicidén de jurista de reconocido prestigio se crearia jurisprudencia y por
tanto cabria preguntarse si todos los cargos publicos que no cumplan con ese
requisito al haber dado una definicién peligrarian o podrian ser anulados. Si
examinamos el caso de la Sentencia 2020-4433 STC del Tribunal Constitu-
cional sobre las plusvalias observamos que, posteriormente, el Tribunal Su-
premo determiné que no se podian modificar las resoluciones firmes, pero si
aquellas que atin no estuvieran completamente definidas. Por consiguiente, es
razonable concluir que solo estarian en riesgo los cargos atin dentro del plazo
de impugnacidn, los pendientes de resolucién y los futuros.

Un aspecto adicional que podria haberse explorado en esta sentencia es
coémo se abordan los nombramientos de cargos consultivos de alta respon-
sabilidad en otros sistemas juridicos europeos. Por ejemplo, en Alemania y
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Francia, las condiciones para acceder a drganos equivalentes incluyen eva-
luaciones mas estrictas basadas en trayectoria académica y profesional, con
énfasis en la imparcialidad y la experiencia demostrada en Derecho publico.
Este analisis comparativo permitiria identificar posibles mejoras en el sistema
espanol y reforzar la legitimidad de las decisiones administrativas.

Por tltimo, este fallo tiene implicaciones directas en la relaciéon entre la
Administracién Publica y la sociedad civil, al ampliar el alcance de la legiti-
macidn activa para entidades cuyo fin principal es la defensa del Estado de
Derecho. Esto refuerza el papel de la ciudadania organizada como garante de
la transparencia institucional.

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 259-266



\Y

CRONICA DE ACTIVIDAD
PARLAMENTARIA
PARLIAMENTARY ACTIVITY
REPORT







Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
ISSN: 1575-5312. eISSN: 2951-665X

Num. 48, primer semestre 2025, pp. 269-303
https://doi.org/10.59991/rvam/2025/1n.48/1028

@loEle)
La Actividad Parlamentaria de

julio a diciembre de 2024
(XIII Legislatura)

Parliamentary Activity from
July to December 2024 (XIII Legislature)

Jorge Sotoca Garcia, M.* Victoria Aldea Cobas
y José Maria Duran Ramos

Jefe de la Seccién de Archivo (en comision de servicio),
Jefe del Negociado de Archivo Parlamentario y

Jefe del Negociado de Archivo Administrativo

de la Asamblea de Madrid, respectivamente

Sumario: I. INTRODUCCION.—II. COMPOSICION DE LOS ORGANOS DE
LA CAMARA —III. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ORGANOS DE LA
CAMARA —3.1. El Pleno de la Asamblea de Madrid—3.2. Las Comisiones de
la Asamblea de Madrid.—3.3. La Diputacién Permanente de la Asamblea de Ma-
drid—3.4. La Mesa de la Asamblea de Madrid.—3.5. La Junta de Portavoces de
la Asamblea de Madrid—IV. LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA DE LA CAMA-
RA—4.1. Relaciéon de Leyes aprobadas—V. RESUMEN DE LA ACTIVIDAD
PARLAMENTARIA . —5.1. Cuadros resumen de actividad parlamentaria—>5.2.
Griéficos estadisticos.

I.  INTRODUCCION

El seguimiento de la actividad parlamentaria realizada en la Asamblea de
Madrid, objeto de la presente cronica parlamentaria, tiene como finalidad
ofrecer la informacidn relativa a los meses de julio a diciembre de 2024, que
incluye el tercer periodo de sesiones de la XIII Legislatura.

La estructura del presente trabajo sigue un esquema similar al adoptado en
anteriores numeros de la Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid.

II. COMPOSICION DE LOS ORGANOS DE LA CAMARA

En este periodo de sesiones se han producido las siguientes modificacio-
nes en cuanto a pérdida y adquisicion de la condicién de Diputado:
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El Ilmo. Sr. D. José Carmelo Cepeda Garcia de Ledn, del Gru-
po Parlamentario Socialista, al amparo de lo dispuesto en el articulo 14.1.¢)
del Reglamento de la Asamblea, causé baja por renuncia a su condicién de
Diputado el 28 de junio de 2024 (BOAM 61, de 11 de julio de 2024), y fue
sustituido, previa renuncia anticipada de la Sra. D.* Josefa Maria Sainz Martin,
por el Ilmo. Sr. D. Juan José Marcano Silva, del Grupo Parlamentario
Socialista, que adquiri6 la condicion de Diputado en la sesion plenaria de 12

de septiembre de 2024 (BOAM 68, de 19 de septiembre de 2024).

La IlIma. Sra. D.” Alma Lucia Ezcurra Almansa, del Grupo Parlamen-
tario Popular, al amparo de lo dispuesto en el articulo 14.1.¢) del Reglamen-
to de la Asamblea, causé baja por renuncia a su condicion de Diputada el 1
de julio de 2024 (BOAM 61, de 11 de julio de 2024), y fue sustituida por
la Ima. Sra. D.” Rut Alcocer Diez, del Grupo Parlamentario Popular, que
adquiri6 la condicién de Diputada en la sesidn plenaria de 12 de septiembre
de 2024 (BOAM 68, de 19 de septiembre de 2024).

La Ilma. Sra. D.” Alodia Pérez Muiioz, del Grupo Parlamentario Mas
Madrid, al amparo de lo dispuesto en el articulo 14.1.e) del Reglamento de
la Asamblea, causd baja por renuncia a su condiciéon de Diputada el 13 de
septiembre de 2024 (BOAM 68, de 19 de septiembre de 2024), y fue susti-
tuida por la Ilma. Sra. D.” Paz Serra Portilla, del Grupo Parlamentario Mas
Madrid, que adquirié la condicién de Diputada en la sesién plenaria de 19
de septiembre de 2024 (BOAM 69, de 26 de septiembre de 2024).

El Ilmo. Sr. D. Alberto Oliver Gémez de la Vega, del Grupo Parla-
mentario Mas Madrid, al amparo de lo dispuesto en el articulo 14.1.e) del
Reglamento de la Asamblea, caus6 baja por renuncia a su condicidon de Di-
putado el 26 de septiembre de 2024 (BOAM 70, de 3 de octubre de 2024),
y tue sustituido, previa renuncia anticipada de Dia. Celia Pérez Madrigal
y de D. Pablo Lain Guerrero, por la IlIma. Sra. D.” Mariana Paula Arce
Garcia, del Grupo Parlamentario Mas Madrid, que adquiri6 la condicién de
Diputada en la sesién plenaria de 3 de octubre de 2024 (BOAM 71, de 10
de octubre de 2024).

La Ilma. Sra. D.” Rocio Monasterio San Martin, del Grupo Par-
lamentario Vox en Madrid, al amparo de lo dispuesto en el articulo 14.1.¢)
del Reglamento de la Asamblea, causé baja por renuncia a su condiciéon
de Diputada el 10 de octubre de 2024 (BOAM 73, de 17 de octubre de
2024), y fue sustituida por la Ilma. Sra. D.? Raquel Barrero Alba,
del Grupo Parlamentario Vox en Madrid, que adquirié la condicién de
Diputada en la sesién plenaria de 17 de octubre de 2024 (BOAM 75, de
24 de octubre de 2024).
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I1I.

CAMARA

3.1.

El Pleno de la Asamblea de Madrid

EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ORGANOS DE LA

A continuacidn se relacionan las fechas de las sesiones plenarias, asi como
el nimero del Diario de Sesiones y de Acta correspondientes.

Sesiones Plenarias

N.° de sesion Fecha D. SS. N.° de Acta
1 12/09/2024 282 1872024
Septiembre
2 19/09/2024 292 19/2024
Total sesiones de septiembre de 2024 .........cccccuvieiininininennnn. 2
N.° de sesion Fecha D. SS. N.° de Acta
1 03/10/2024 301 20/2024
2 10/10/2024 311 21/2024
Octubre
3 17/10/2024 322 22/2024
4 24/10/2024 328 23/2024
Total sesiones de octubre de 2024 ........ccccoiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiie 4
N.° de sesion Fecha D. SS. N.° de Acta
1 07/11/2024 337 24/2024
Noviembre 2 14/11/2024 347 25/2024
3 21/11/2024 360 26/2024
Total sesiones de noviembre de 2024 ........ccccciviiiiiiiiiiiininn. 3
N.° de sesidon Fecha D. SS. N.° de Acta
1 05/12/2024 373 27/2024
2 12/12/2024 380 2872024
Diciembre
3 19/12/2024 393 29/2024
4 20/12/2024 394 30/2024
Total sesiones de diciembre de 2024 ........ooveiiiiiiiiiiiiiiiinnnn. 4
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ...........ouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiienn. 13
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3.2. Las Comisiones de la Asamblea de Madrid

A continuacién se relacionan las modificaciones realizadas en la com-
posicion de las comisiones de la Asamblea de Madrid asi como las sesiones
celebradas por las mismas en este periodo.

COMISIONES PERMANENTES LEGISLATIVAS

3.2.1.  Comisién de Estatuto de Autonomia, Reglamento y Estatuto del Diputado
3.2.1.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. nimero 3)
3.2.1.2. Composicion (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicidn:

Grupo Baja Alta Fec.h.a , | Publicacién
Comision
D. José Carmfelo D.* Marta Bgrnardo BOAM 70, de
GPS | Cepeda Garcia | Llorente, designada -
, . 03/10/2024
de Leo6n portavoz adjunta
GPMM gorjllleZZa giﬁ’zﬂgiﬁoﬁﬁ - BOAM 70, de
, OIS 03/10/2024
Gomez portavoz

3.2.1.3. Sesiones de la Comision de Estatuto de Autonomia, R eglamento
y Estatuto del Diputado

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE ESTATUTO DE AUTONOMIA,
REGLAMENTOY ESTATUTO DEL DIPUTADO

N.° de sesion Fecha D. SS.

Octubre 1 08/10/2024 6/2024
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..........ccccvvviiivirnnennn... 1

N.° de sesidon Fecha D. SS.

Noviembre 1 12/11/2024 7/2024
Total sesiones mes de noviembre de 2024..........cccvvvvvveeeneeeen. 1

N.° de sesion Fecha D. SS.

Diciembre 1 10/12/2024 s/n.°

Total sesiones mes de diciembre de 2024 ............ccooiiiiineenn. 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ... 3
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3.2.2.  Comision de Presidencia, Justicia y Administracién Local
3.2.2.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. nimero 4)
3.2.2.2. Composicién (BOAM namero 3, de 04/07/2023)
Modificaciones en la composicidn:
Grupo Baja Alta Fec.h.a . | Publicacion
Comisién
GPP D.* Paula de las | D.* Rut Alcocer BOAM 69, de
Heras Tundidor | Diez - 26/09/2024
, D.* Raquel Barrero
D.* Isabel Pérez . BOAM 80, de
GPVOX | Mofiino-Aranda | 103 designada - 14/11/2024
portavoz

3.2.2.3. Sesiones de la Comision de Presidencia, Justicia y Administracion

Local
Sesiones de las Comisiones

COMISION DE PRESIDENCIA, JUSTICIA Y
ADMINISTRACION LOCAL

N.° de sesidon Fecha D. SS.
Septiembre 1 16/09/2024 285
Total sesiones mes de septiembre de 2024..............ccceeine. 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Octubre 1 14/10/2024 316
2 21/10/2024 327
Total sesiones mes de octubre de 2024 .........ccccoeeiiiiieenns 2
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Noviembre 1 28/11/2024 363
Total sesiones mes de noviembre de 2024..........ccccceeeviiennn. 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Diciembre 1 04/12/2024 371
Total sesiones mes de diciembre de 2024 .........coccveeevieennnn. 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ..ot 5
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3.2.3.  Comision de Economia y Empleo

3.2.3.1. Constitucion: 10 de julio de 2023 (D. SS. niimero 5)

3.2.3.2. Composicion: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicidn:

Grupo Baja Alta Fec.h_a ., | Publicacién
Comision
D. Santiago D.” Jimena
Eduardo Gonzalez Gomez,
GPMM Gutiérrez Beqito nombrada B BOAM 70, de
D. Alberto Oliver |portavoz 03/10/2024
Gomez de laVega | D.* Beatriz Borras
Vergel
GPVOX D.* Isabel Pérez | D. Jorge Arturo B BOAM 81, de
Monino Aranda | Cutillas Cordén 21/11/2024

3.2.3.3. Sesiones de la Comision de Economia y Empleo

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE ECONOMIA Y EMPLEO

N.° de sesion Fecha D. SS.
Septiembre 1 20/09/2024 294
Total sesiones mes de septiembre de 2024..........cccooeiiieeeenns 1
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
1 04/10/2024 303
Octubre
2 18/10/2024 324
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..., 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 08/11/2024 339
Noviembre
2 22/11/2024 362
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ..........cccocoeviiiii. 2
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........ccooiiiiiiiiiiiiee 5
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3.2.4.  Comision de Presupuestos y Hacienda
3.2.4.1. Constitucién: 12 de julio de 2023 (D. SS. ntmero 15)
3.2.4.2. Composicion: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicion:

Grupo Baja Alta Fec.h.a ., | Publicacién
Comision
D.* Juana Beatriz | D.* Rut Alcocer
GPP Pérez Abraham | Diez BOAM 70, de
D.* Susana Pérez | D.* Elisa Adela h 03/10/2024
Quislant Vigil Gonzilez
GPMM glliérlebreggmez D.* Paz Serra B BOAM 70, de
Portilla 03/10/2024
de laVega
GPMM D.* Marta D.* Mariana Paula B BOAM 73, de
Lozano Sabroso | Arce Garcia 17/10/2024
GPMM Nombramiento de D.* Paz Serra B BOAM 73, de
Portilla como portavoz adjunta 17/10/2024

3.2.4.3. Sesiones de la Comision de Presupuestos y Hacienda

Sesiones de las Comisiones
COMISION DE PRESUPUESTOS Y HACIENDA

N.° de sesion Fecha D. SS.
Septiembre 1 18/09/2024 290
Total sesiones mes de septiembre de 2024..........cccoceevniniennnn. 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 02/10/2024 299
Octubre
2 16/10/2024 320
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..., 2

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 269-303



276 Jorge Sotoca Garcia, M." Victoria Aldea Cobas y José Maria Duran Ramos

N.° de sesion Fecha D. SS.
1 06/11/2024 335
2 15/11/2024 348
Noviermbre 3 18/11/2024 352
4 19/11/2024 (manana) 355
5 19/11/2024 (tarde) 356
6 20/11/2024 358
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ..............cccvviieennn. 6
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 13/12/2024 (mafiana) 382
2 13/12/2024 (tarde) 383
o 3 16/12/2024 (manana) 385
Diciembre
4 16/12/2024 (tarde) 386
5 17/12/2024 (manana) 387
6 17/12/2024 (tarde) 389
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ...........cccvvvvvvvvennnenn. 6
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........coooiiiiiiiiiiee 15

3.2.5.  Comisién de Digitalizacién
3.2.5.1. Constitucion: 10 de julio de 2023 (D. SS. niimero 6)
3.2.5.2. Composicion: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicidn:

Grupo Baja Alta Fec.h.a . Publicacion
Comision
Designacién de D. Santiago Rivero
GPS Cruz como portavoz y de D. Marcos B BOAM 70, de
Herrero Verdugo como portavoz 03/10/2024
adjunto
D2 Alicia Torija | 12> S4muel
Lopez Escudero Leon,
i designado portavoz BOAM 73, de
GPMM |D-" Jimena adjunto - 17/10/2024
Gonzilez A .
, D.* Mariana Paula
Gomez ,
Arce Garcia
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GPS D. Marcos gl;r artllan; J ;rr;er;lez BOAM 73, de
Herrero Verdugo cbana, desighada - 17/10/2024
portavoz adjunta
GPMM Renuncia de D. Samuel Escudero B BOAM 73, de
Ledn como vicepresidente 17/10/2024
BOAM 80, de
GPMM EleC(ilon de D.. Marlgna Paula Arce 05/11/2024 14/11/2024
Garcia como vicepresidenta D.SS.
05/11/2024
3.2.5.3. Sesiones de la Comision de Digitalizacion
Sesiones de las Comisiones
COMISION DE DIGITALIZACION
N.° de sesion Fecha D. SS.
Septiembre 1 17/09/2024 287
Total sesiones mes de septiembre de 2024.........ccccoceevniiiennnnn. 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 01/10/2024 296
Octubre
2 15/10/2024 318
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..., 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
Noviembre 1 05/11/2024 332
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ........cooeveeeeeeinee... 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Diciembre 1 03/12/2024 368
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ..........cooovveiviiiiinnnn... 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ........ccooiiiiiiiiiii 5
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3.2.6.

Comisién de Educacion, Ciencia y Universidades

3.2.6.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. ntimero 7)
3.2.6.2. Composicion: (BOAM ntmero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicion:

Grupo Baja Alta Fec.h.a . Publicacion
Comision
GPP D.* Paula de las | D.* Rut Alcocer BOAM 69, de
Heras Tundidor | Diez 26/09/2024
Designacion como portavoz de
GPVOX | la comision a D.?* Isabel Pérez BOAM 80, de
. 14/11/2024
Monino Aranda

3.2.6.3. Sesiones de la Comision de Educacion, Ciencia y Universidades

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE EDUCACION, CIENCIA Y UNIVERSIDADES

N.° de sesidon Fecha D. SS.
Septiembre 1 17/09/2024 286
Total sesiones mes de septiembre de 2024..........ccoeoiiiiieeenns 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
1 01/10/2024 295
Octubre
2 15/10/2024 317
Total sesiones mes de octubre de 2024 ........cccceeeviiieniiieennn. 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 05/11/2024 331
Noviembre
2 19/11/2024 354
Total sesiones mes de noviembre de 2024 .............cccoiiienns 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
Diciembre 1 03/12/2024 367
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ..........ccoooiiiniinnnnn. 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........ccooiiiiiiiiiiee 6
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3.2.7.  Comision de Vivienda, Transportes e Infraestructuras
3.2.7.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. ntimero 8)
3.2.7.2. Composicion: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

No se han producido modificaciones en la composicion.

3.2.7.3. Sesiones de la Comision de Vivienda, Transportes e Infraestructuras

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE VIVIENDA, TRANSPORTES E

INFRAESTRUCTURAS
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Septiembre 20/09/2024 293
Total sesiones mes de septiembre de 2024 ........occeeeeniieenne 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
04/10/2024 302
Octubre
18/10/2024 323
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..........cccocoeiiiiiiiennns 2
N.° de sesidon Fecha D. SS.
08/11/2024 338
Noviembre
22/11/2024 363
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ..............ccccieeee 2
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ........ccocoiviiiiiiiiiiieee 5
3.2.8. Comisién de Sanidad
3.2.8.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. ntimero 9)
3.2.8.2. Composicion: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)
Modificaciones en la composicidn:
Grupo Baja Alta Fecha | Publicacion
GPP B D.* Juana Beatriz B BOAM 69, de
Abraham 26/09/2024
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Nueva composicidon del Grupo
Parlamentario:
GPMM |~ Portavoz: D.* Marta Carmona Osorio ~ BOAM 73, de
- Portavoz adjunto: D. Diego Figuera 17/10/2024
Alvarez
-Vocal: D.* Mariana Paula Arce Garcia
3.2.8.3. Sesiones de la Comision de Sanidad
Sesiones de las Comisiones
COMISION DE SANIDAD
N.° de sesion Fecha D. SS.
Septiembre 1 16/09/2024 284
Total sesiones mes de septiembre de 2024..........cccoeverieennnn. 1
N.° de sesidn Fecha D. SS.
1 14/10/2024 315
Octubre
2 21/10/2024 326
Total sesiones mes de octubre de 2024 .........coooiiiiiiiiiiiiii. 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
Noviembre 1 04/11/2024 330
Total sesiones mes de noviembre de 2024 .........ccoeeeeviiieii... 1
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
Diciembre 1 02/12/2024 366
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ..........cooveiiiiiinnnn..l. 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........ccocoiiiiiiiiiiiii e, 5

3.2.9.  Comision de Medio Ambiente, Agricultura e Interior
3.2.9.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. nimero 10)

3.2.9.2. Composicidon: (BOAM ntimero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicidn:
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Grupo Baja Alta Fec.h.a . Publicacion
Comision
D. Pablo José
GPMM D.* Alodia Pérez | Padilla Estrada, B BOAM 70, de
Munoz nombrado 03/10/2024
portavoz adjunto
GPS D.* Tatiana D. Juan José B BOAM 73, de
Jiménez Liébana | Marcano Dasilva 17/10/2024

3.2.9.3. Sesiones de la Comision de Medio Ambiente, Agricultura e
Interior
Sesiones de las Comisiones

COMISION DE MEDIO AMBIENTE,
AGRICULTURA E INTERIOR

N.° de sesi6on Fecha D. SS.
Septiembre 1 17/09/2024 128
Total sesiones mes de septiembre de 2024..........ccoooiiiiieeenns 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 01/10/2024 297
Octubre
2 15/10/2024 319
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..., 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 05/11/2024 333
Noviembre
2 29/11/2024 364
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ..........cccoocveviiiiiii... 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 03/12/2024 369
Diciembre
2 17/12/2024 388
Total sesiones mes de diciembre de 2024 .............cooeiiiiiiii.l. 2
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ........occociiiiiiiiniiiii, 7
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3.2.10. Comisién de Familia y Asuntos Sociales

3.2.10.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. nimero 11)
3.2.10.2. Composicidon: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicidn:

Grupo Baja Alta Fecha Publicacion
GPP B D.* Rut B BOAM 70, de
Alcocer Diez 03/10/2024

Composicidn del Grupo:
- Portavoz: D.* Emilia Sanchez-

Pantoja Belenguer BOAM 70, de
GPMM | _ b rtavoz Adjunta: D* Diana - 03/10/2024
Carol Paredes Choquehuanca
- Vocal: D. Samuel Escudero Leon
MM Ir}er;u-ncg (ile D.* Emilia Sanchez- BOAM 71, de
antoja Belenguer como - 10/10/2004
vicepresidenta
- BOAM 75, de
Gpmm | Bleccion de D. Samuel Escudero 1y /15004 | 2471072024
Ledn como vicepresidente D.SS. 314

3.2.10.3. Sesiones de la Comision de Familia y Asuntos Sociales

Sesiones de las Comisiones
COMISION DE FAMILIA Y ASUNTOS SOCIALES

N.° de sesion Fecha D. SS.
Septiembre 1 16/09/2024 283
Total sesiones mes de septiembre de 2024..........cccoeeenniennnnn. 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Octubre 1 14/10/2024 314
2 21/10/2024 325
Total sesiones mes de octubre de 2024 ...........cccovvvivviiinnnnnnn. 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
. 1 04/11/2024 329
Noviembre 2 18/11/2024 351
Total sesiones mes de noviembre de 2024.........ccccevvvveeeeeeenee.. 2
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N.° de sesion Fecha D. SS.
1 02/12/2024 365
Diciembre
2 16/12/2024 384
Total sesiones mes de diciembre de 2024 .........oooovveiiiiiinn.... 2
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ..o, 7

3.2.11. Comision de Turismo y Deporte
3.2.11.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. ntmero 12)
3.2.11.2. Composicidon: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

No se han producido modificaciones en la composicion.

3.2.11.3. Sesiones de la Comisiéon de Turismo y Deporte

Sesiones de las Comisiones
COMISION DE TURISMO Y DEPORTE

N.° de sesion Fecha D. SS.
Septiembre 1 18/09/2024 291
Total sesiones mes de septiembre de 2024..........cccovevriieennnn. 1
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
1 02/10/2024 300
Octubre
2 09/10/2024 310
Total sesiones mes de octubre de 2024 .......oooviiiiiiiiiiiaae. 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 06/11/2024 336
Noviembre
2 13/11/2024 346
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ............coooeviiiii. 2
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 04/12/2024 372
Diciembre
2 11/12/2024 379
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ..........oeeiiiiiiiinil 2
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........ccooiiiiiiiiiiiee e 7
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3.2.12. Comisién de Cultura
3.2.12.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. ntmero 13)
3.2.12.2. Composicidon: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)

Modificaciones en la composicion:

Grupo Baja Alta Fec'h.a . Publicacion
Comision
Designacién como portavoz a BOAM 81, de
GPVOX D.* Ana M.* Velasco Vidal-Abarca 21/11/2024
3.2.12.3. Sesiones de la Comision de Cultura
Sesiones de las Comisiones
COMISION DE CULTURA
N.° de sesion Fecha D. SS.
Septiembre 1 18/09/2024 289
Total sesiones mes de septiembre de 2024.........cccoooiiiieeeens 1
N.° de sesidn Fecha D. SS.
1 02/10/2024 298
Octubre
2 16/10/2024 321
Total sesiones mes de octubre de 2024 .......oooviiiiiiiiiniiaee. 2
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
1 06/11/2024 334
Noviembre
2 20/11/2024 359
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ..........cccooeeiiiiinnnn.... 2
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
1 04/12/2024 370
Diciembre
2 18/12/2024 392
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ..............ccooeiiiiiiiil. 2
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ........occoiiiiiiiiiiiiiee e, 7
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3.2.13. Comision de Mujer
3.2.13.1. Constitucién: 10 de julio de 2023 (D. SS. ntmero 14)
3.2.13.2. Composicidon: (BOAM namero 3, de 04/07/2023)
Modificaciones en la composicion:
Grupo Baja Alta Fec.h.a ., | Publicacién
Comisiéon
o | D Loreto E‘ Mé“arfa Paula BOAM 81, de
Arenillas Gomez | 1CC T ) 21/11/2024
nombrada portavoz
3.2.13.3. Sesiones de la Comisioén de Mujer
Sesiones de las Comisiones
COMISION DE MUJER
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Octubre 1 11/10/2024 313
Total sesiones mes de octubre de 2024 .........ccccooeeiiiiiiinnenns 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Diciembre 1 13/12/2024 381
Total sesiones mes de noviembre de 2024..........cccceeevieennn. 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........ccooiiiiiiiiiiiee 2
3.2.14. Comision de Juventud
3.2.14.1. Constitucidén: 12 de julio de 2023 (D. SS. ntmero 16)
3.2.14.2. Composicidon: (BOAM ntmero 4, de 13/07/2023)
Modificaciones en la composicidn:
Grupo Baja Alta Fec-h.a . Publicacién
Comision
GPS D. Santiago D. Juan José BOAM 70, de
Rivera Cruz Marcano Dasilva B 03/10/2024
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Eleccion de D. Juan José Marcano BOAM 73, de
GPS Dasilva como vicepresidente 07/1072024 17/10/2024
COMA gong)ramﬁer’lto de D. Sarrtluel BOAM 81, de
scudero Ledn como portavoz - 21/11/2024
adjunto
3.2.14.3. Sesiones de la Comision de Juventud
Sesiones de las Comisiones
COMISION DE JUVENTUD
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
Octubre 1 07/10/2024 306
Total sesiones mes de octubre de 2024 ........ooiiiiiiiiiiiiiinn... 1
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
Noviembre 1 11/11/2024 342
Total sesiones mes de noviembre de 2024 .........cccooovieiiini... 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Diciembre 1 09/12/2024 375
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ..........coovveiiiiiinnnn.... 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ..........cooiiiiiiiiiiiieee 3

3.2.15. Comision para las Politicas Integrales de la Discapacidad
3.2.15.1. Constitucién: 12 de julio de 2023 (D. SS. ntmero 17)
3.2.15.2. Composiciéon: (BOAM namero 4, de 13/07/2023)

No se han producido modificaciones en la composicidn.

3.2.15.3. Sesiones de la Comision para las Politicas Integrales de la
Discapacidad

Sesiones de las Comisiones

COMISION PARA LAS POLITICAS
INTEGRALES DE LA DISCAPACIDAD

N.° de sesion Fecha D. SS.
Octubre 1 08/10/2024 309
Total sesiones mes de octubre de 2024 ........coiiiiiiiiiiiiiiin.... 1
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N.° de sesion Fecha D. SS.
Noviembre 1 12/11/2024 344
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ..............cccceeee. 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Diciembre 1 10/12/2024 377
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ............cooiiiiieeenns 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........ccooiiiiiiiiiiee 3
COMISIONES PERMANENTES NO LEGISLATIVAS
3.2.16. Comision de Vigilancia de las Contrataciones
3.2.16.1. Constitucién: 12 de julio de 2023 (D. SS. nimero 18)
3.2.16.2. Composicion: (BOAM namero 4, de 13/07/2023)
Modificaciones en la composicidn:
Grupo Baja Alta Fec'h‘a . Publicacion
Comision
Gps | D Isabel o S bonmat ] BOAM 70, de
Cadérniga Varela » GeS1s 03/10/2024
portavoz adjunta
D.* Marta
D. Pablo José Lozano Sabroso,
Padilla Estrada, ;g?;ggja BOAM 70. de
GPMM | D. Alberto D.* Paz Serra - 03/10/2024
Oliver Gomez .
de laVega Portilla,
& nombrada
portavoz adjunta
GPS D. Marcos D.* Carmen B BOAM 73, de
Herrero Verdugo | Mena Romero 17/10/2024
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3.2.16.3. Sesiones de la Comision de Vigilancia de las Contrataciones

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE VIGILANCIA
DE LAS CONTRATACIONES

N.° de sesion Fecha D. SS.
Octubre 07/10/2024 304
Total sesiones mes de octubre de 2024 ........cccooiiiiiiiiiiiiinnnn... 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Noviembre 11/11/2024 340
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ...........ccccoeeeeeeiiil. 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Diciembre 09/12/2024 374
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ..........cooveiiiiiinnnn.... 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........cccooiiiiiiiiiiiiieee, 3
3.2.17. Comisién de Radio Television Madrid
3.2.17.1. Constitucién: 12 de julio de 2023 (D. SS. ntmero 19)
3.2.17.2. Composicidon: (BOAM namero 4, de 13/07/2023)
Modificaciones en la composicion:
Grupo Baja Alta Fec.h.a . Publicaciéon
Comision
. D. Juan José
GPS g rnMicrlta Marcano Dasilva, BOAM 70, de
CrRAreo designado } 03/10/2024
Llorente .
portavoz adjunto
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3.2.17.3. Sesiones de la Comision de Radio Television Madrid
Sesiones de las Comisiones
COMISION DE RADIO TELEVISION MADRID
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Octubre 1 08/10/2024 307
Total sesiones mes de octubre de 2024 .........ccccoeeiiiiiiinnenns 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Noviembre 1 12/11/2024 343
Total sesiones mes de noviembre de 2024 .............ccccciien. 1
N.° de sesidon Fecha D. SS.
Diciembre 1 10/12/2024 376
Total sesiones mes de diciembre de 2024 .........cccccoeeievineennnn. 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........cccciiiiiiiiniiiiiee 3
3.2.18. Comision de Participacion
3.2.18.1. Constitucién: 12 de julio de 2023 (D. SS. nimero 20)
3.2.18.2. Composiciéon: (BOAM namero 4, de 13/07/2023)
Modificaciones en la composicidon:
Grupo Baja Alta C(I:r‘;cilsliaén Publicacién
Designacién de D.* Diana
P | ey de D b S+ 1072054
Portilla como portavoz adjunta
GPMM | com vceprescnts ortoratne
GPMM Elecciér} de D..a Paz Serra Portilla 11/10/2024 Bzail\g /;(5)’236
como vicepresidenta D.SS. 311
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3.2.18.3. Sesiones de la Comision de Participacion

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE PARTICIPACION

N.° de sesidon Fecha D. SS.
Octubre 1 11/10/2024 312
Total sesiones mes de octubre de 2024 .........cccccoeeiiiiiineenns 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Noviembre 1 15/11/2024 349
Total sesiones mes de noviembre de 2024...........ccceeenneennnn. 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........cccciiiiiiiiniiiii e, 2

COMISIONES NO PERMANENTES

3.2.19. Comision de Estudio para abordar el uso de la tecnologia por parte de la
infancia y la adolescencia en la Comunidad de Madrid

3.2.19.1. Constituciéon: 14 de tebrero de 2024 (D. SS. nimero 139)

3.2.19.2. Composicidon: (BOAM ntimero 37, de 08/02/2024)

Modificaciones producidas en la composicion:

Grupo Baja Alta Fec.h.a , Publicacion
Comision
D.* Raquel D.* Isabel
s iar;hona \(;ardi)rmga BOAM 70, de
oriegd, aretd, ) 03/10/2024
renunciando a la | designada
vicepresidencia | portavoz
s ;iiemgna(c:lonz de rlz Santltagozjose BOAM 70, de
vero Cruz como portavo - 03/10/2004
adjunto
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D. Samuel
GPMM D.* Beatriz Escudero Ledn, BOAM 70, de
Borras Vergel nombrado 03/10/2024
portavoz
GPMM giﬁlber;—r;;ir;?adge]lje.nElirelihcaomo BOAM 70, de
. & 03/10/2024
portavoz adjunta
., . BOAM 73, de
GPS Ele““’n de D. Lorei“; Ntlor"‘les 07/10/2024 | 17/10/2024
orro como vicepresidenta D.SS. 305
3.2.19.3. Sesiones de la Comision de Estudio
Sesiones de las Comisiones
COMISION DE ESTUDIO PARA ABORDAR EL USO DE
LA TECNOLOGIA POR PARTE DE LA INFANCIAY LA
ADOLESCENCIA EN LA COMUNIDAD DE MADRID
N.° de sesion Fecha D. SS.
Octubre 1 07/10/2024 305
Total sesiones mes de octubre de 2024 .......coooiiiiiiiiiiiiiinnn... 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Noviembre 1 11/11/2024 341
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ..........cccoeeiiiiiinnn.... 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
Diciembre 1 18/12/2024 391
Total sesiones mes de diciembre de 2024 .........cooovveiiiiiinnnn.... 1
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........ccociiiiiiiiniiiii e, 3
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3.2.20. Comision de Investigacion para investigar y, en su caso, determinar las
responsabilidades politicas que hubiese por las presuntas irregularidades
y trato de favor en el funcionamiento de los programas de catedras y
postgrados de la Universidad Complutense de Madrid, asi como otros
posibles casos relacionados con el presunto trato de favor a empresas que
financiaban estos programas en algunas universidades puiblicas de Madrid y
sus centros adscritos

3.2.20.1. Constitucién: 8 de octubre de 2024 (D. SS. nimero 308)
3.2.20.2. Composicidon: (BOAM ntmero 70, de 03/10/2024)

Mesa de la Comision:

Presidencia: D.* Susana Pérez Quislant (GPP)
Vicepresidencia: D. Jestis Angel Celada Pérez (GPS)
Secretaria: D. Pablo Posse Praderas (GPP)

Grupo Parlamentario Popular:

D.* M.* Mercedes Zarzalejo Carbajo, portavoz
D. Pablo Posse Praderas
D.* Susana Pérez Quislant

Grupo Parlamentario Mas Madrid:

D. Antonio Sanchez Dominguez, portavoz
D. Juan Ignacio Varela Orduia, portavoz adjunto
D.* Maria Pastor Valdés

Grupo Parlamentario Socialista:

D.* Marta Bernardo Llorente, portavoz
D. Jests Angel Celada Pérez
D.* M.* Mar Espinar Mesa-Moles

Grupo Parlamentario Vox en Madrid:

D. José Antonio Fuaster Lamelas, portavoz
D. Inigo Henriquez de Luna Losada, portavoz adjunto
D.* Ana M.” Cuartero Lorenzo

Modificaciones en la composicion:

Grupo Baja Alta Fec.h.a . Publicacion
Comision
GPVOX Nombramiento de D.* Ana M.* B BOAM 75, de
Cuartero Lorenzo como portavoz 24/10/2024
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D. José Antonio | D.* Raquel BOAM 77, de
GPVOX Faster Lamelas Barrero Alba - 31/10/2024
D.* Belén D. Ifiigo
GPVOX | Gonzilez Henriquez de - BOAM 77, de
31/10/2024
Moreno Luna Losada
onzilez Moreno como portavo - 31/10/2004
adjunta

3.2.20.3. Sesiones de la Comision de Investigacion

Sesiones de las Comisiones

COMISION DE INVESTIGACION PARA INVESTIGARY, EN SU
CASO, DETERMINAR LAS RESPONSABILIDADES POLITICAS
QUE HUBIESE POR LAS PRESUNTAS IRREGULARIDADES
Y TRATO DE FAVOR EN EL FUNCIONAMIENTO DE LOS
PROGRAMAS DE CATEDRASY POSTGRADOS DE LA
UNIVERSIDAD COMPLUTENSE DE MADRID, ASi COMO
OTROS POSIBLES CASOS RELACIONADOS CON EL PRESUNTO
TRATO DE FAVOR A EMPRESAS QUE FINANCIABAN ESTOS
PROGRAMAS EN ALGUNAS UNIVERSIDADES PUBLICAS DE
MADRIDY SUS CENTROS ADSCRITOS

N.° de sesi6on Fecha D. SS.
Octubre 1 08/10/2024 308
Total sesiones mes de octubre de 2024 .........coooiiiiiiiiiiiiii. 1
N.° de sesion Fecha D. SS.
1 13/11/2024 345
Noviembre
2 20/11/2024 357
Total sesiones mes de noviembre de 2024 .........cccooviiiiiiii.. 2
N.° de sesi6on Fecha D. SS.
1 11/12/2024 378
Diciembre
2 18/12/2024 390
Total sesiones mes de diciembre de 2024 .........coeieiiiiineii.. 2
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ........oocoiiiiiiiiiniiii e 5
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3.3. La Diputacién Permanente de la Asamblea de Madrid

3.3.1.  Designacion de miembros: Sesion plenaria de 13 de julio de 2023 (D. SS.
ntimero 21)

3.3.2.  Composicién: (BOAM niimero 6, de 09/07/2023)
Modificaciones en la composicion (BOAM 82, de 28/11/2024):

A propuesta del G.P. Mas Madrid

Vicepresidencia Segunda:
Titular: D.* Esther Rodriguez Moreno
Suplente: D.* Maria Acin Carrera
Titulares Suplentes

D.* Manuela M.* Bergerot Uncal D.Antonio Sanchez Dominguez

D.* Marta Carmona Osorio D. Alejandro Sanchez Pérez

D. Emilio Delgado Orgaz D.* Alicia Torija Lopez

D. Pablo Gémez Perpinya D.* Jimena Gonzalez Gémez

D. Hugo Martinez Abarca D.* Marta Lozano Sabroso

D. Jorge Moruno Danzi D.* Beatriz Borras Vergel

D. Pablo José Padilla Estrada D.* Diana Carol Paredes Choquehuanca
D.* Maria Pastor Valdés D.* Carla Delgado Gémez

A propuesta del G.P.Vox en Madrid
D.* Isabel Pérez Mofino Aranda

3.3.3.  Sesiones de la Diputacién Permanente

No se han celebrado sesiones de la Diputaciéon Permanente durante este
periodo.

3.4. La Mesa de la Asamblea de Madrid

3.4.1.  Sesion constitutiva de 13 de junio de 2023: Eleccion de los miembros de la
Mesa de la Asamblea (D. SS nitmero 1)

3.4.2.  Composicién de la Mesa de la Asamblea

No se han producido modificaciones en la composicion de la Mesa de la
Asamblea durante este periodo.
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3.4.3.  Sesiones de la Mesa de la Asamblea
Sesiones de la Mesa

N.° de sesion Fecha N.° de Acta
1 04/07/2024 6/2024
Julio 2 15/07/2024 7/2024

(Diputaciéon
Permanente) 3 17/07/2024 8/2024
4 24/07/2024 9/2024
Total sesiones mes de julio de 2024 ...........oooiiiiniiiinnnnn. 4

N.° de sesidon Fecha N.° de Acta
1 04/09/2024 44/2024
2 09/09/2024 45/2024
3 11/09/2024 46/2024
4 11/09/2024 47/2024
5 13/09/2024 48/2024
6 16/09/2024 49/2024
Septicmbre 7 16/09/2024 50/2024
8 16/09/2024 51/2024
9 18/09/2024 52/2024
10 20/09/2024 53/2024
1 20/09/2024 54/2024
12 20/09/2024 55/2024
13 27/09/2024 56/2024
14 30/09/2024 57/2024

Total sesiones mes de septiembre de 2024...........ccceeernerenn. 14

N.° de sesidon Fecha N.° de Acta
1 01/10/2024 58/2024
2 02/10/2024 59/2024
Octubre 3 07/10/2024 60/2024
4 07/10/2024 61/2024
5 08/10/2024 62/2024
6 14/10/2024 63/2024
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N.° de sesién Fecha N.° de Acta
7 14/10/2024 64/2024
8 14/10/2024 65/2024
9 16/10/2024 66/2024
10 18/10/2024 67/2024
11 18/10/2024 68/2024
Octubre 12 21/10/2024 69/2024
13 21/10/2024 70/2024
14 23/10/2024 71/2024
15 25/10/2024 72/2024
16 28/10/2024 73/2024
17 31/10/2024 74/2024
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..........cccccoevvinen.n. 17
N.° de sesion Fecha N.° de Acta
1 04/11/2024 75/2024
2 04/11/2024 76/2024
3 08/11/2024 77/2024
4 08/11/2024 78/2024
5 15/11/2024 79/2024
6 18/11/2024 80/2024
7 18/11/2024 81/2024
Noviembre
8 19/11/2024 82/2024
9 22/11/2024 83/2024
10 25/11/2024 84/2024
11 25/11/2024 85/2024
12 27/11/2024 86/2024
13 29/11/2024 87/2024
14 29/11/2024 88/2024
Total sesiones mes de noviembre de 2024...........ccceeeiieen. 14
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N.° de sesion Fecha N.° de Acta
1 02/12/2024 89/2024
2 02/12/2024 90/2024
3 04/12/2024 91/2024
4 09/12/2024 92/2024
5 09/12/2024 93/2024
6 12/12/2024 94/2024
Diciembre 7 13/12/2024 95/2024
8 16/12/2024 96/2024
9 18/12/2024 97/2024
10 19/12/2024 98/2024
11 20/12/2024 99/2024
12 26/12/2024 100/2024
13 30/12/2024 101/2024
Total sesiones mes de diciembre de 2024..........cccooiiiieien. 13
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 .........cccoiniiiiiiiiiince 62

3.5. La Junta de Portavoces de la Asamblea de Madrid

3.5.1.

Composicion de la Junta de Portavoces

Se han producido las siguientes modificaciones en la Junta de Portavo-
ces durante este periodo:

Grupo Baja Alta Fecha
GPVOX Rocio M/onasterlo Isabel Pérez-Monino 10/10/2024
San Martin Aranda
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3.5.2.  Sesiones de la_Junta de Portavoces
Sesiones de la Junta de Portavoces
N.° de sesion Fecha N.° de Acta
Julio 1 19/07/2024 24/2024
Total sesiones mes de julio de 2024 .............ocooiiiininn. 1
N.° de sesion Fecha N.° de Acta
1 09/09/2024 25/2024
Septicmbre 2 16/09/2024 26/2024
3 23/09/2024 27/2024
4 30/09/2024 28/2024
Total sesiones mes de septiembre de 2024 .................c...... 4
N.° de sesidon Fecha N.° de Acta
1 07/10/2024 29/2024
Octubre 2 14/10/2024 30/2024
3 21/10/2024 31/2024
4 28/10/2024 32/2024
Total sesiones mes de octubre de 2024 ..........cc.coveiininnin. 4
N.° de sesion Fecha N.° de Acta
1 04/11/2024 33/2024
Noviembre 2 11/11/2024 34/2024
3 18/11/2024 35/2024
4 25/11/2024 36/2024
Total sesiones mes de noviembre de 2024 ........................ 4
N.° de sesion Fecha N° de Acta
1 02/12/2024 37/2024
Diciembre 2 09/12/2024 38/2024
3 16/12/2024 39/2024
4 30/12/2024 40/2024
Total sesiones mes de diciembre de 2024 ................coeeines 4
Total sesiones de julio a diciembre de 2024 ..o, 17
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IV. LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA DE LA CAMARA
Durante este periodo de sesiones se han aprobado las siguientes leyes:

LEY 4/2024, de 20 de noviembre. ORIGEN: PROYECTO DE LEY
3/2024.

Ley por la que se modifica el texto refundido de las disposiciones legales
de la Comunidad de Madrid en materia de tributos cedidos por el Estado,
aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 21 de octubre, del Consejo de
Gobierno, para establecer una deducciéon por inversiones de nuevos con-
tribuyentes procedentes del extranjero, en el ambito del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas.

BOAM 81, de 21/11/2024, BOCM 284, de 28/11/2024, BOE 44, de
20/02/2025.

LEY 5/2024, de 20 de noviembre. ORIGEN: PROYECTO DE LEY
4/2024.

Ley por la que se modifica el texto refundido de las disposiciones le-
gales de la Comunidad de Madrid en materia de tributos cedidos por el
Estado, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 21 de octubre, del
Consejo de Gobierno, para incorporar medidas fiscales con el fin de fa-
vorecer el acceso a la vivienda y el cambio de residencia a municipios en
riesgo de despoblacion.

BOAM 81, de 21/11/2024, BOCM 284, de 28/11/2024, BOE 44, de
20/02/2025.

LEY 6/2024, de 20 de diciembre. ORIGEN: PROYECTO DE LEY
7/2024.

Ley de Adaptaciéon Normativa de la Comunidad de Madrid a la nueva
terminologia para referirse a las personas con discapacidad.

BOAM 86, de 19/12/2024, BOCM 307, de 26/12/2024, BOE 44, de
20/02/2025.

LEY 7/2024, de 26 de diciembre. ORIGEN: PROYECTO DE LEY
5/2024.

Ley de medidas para un desarrollo equilibrado en materia de medio am-
biente y ordenacion del territorio.

BOAM 87 de 26/12/2024, BOCM 308 de 27/12/2024, BOE 68 de
20/03/2025.

LEY 8/2024, de 26 de diciembre. ORIGEN: PROPOSICION DE
LEY 9/2024.

Ley de medidas para la mejora de la gestion puablica en el ambito local y
auton6omico de la Comunidad de Madrid.
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BOAM 87, de 26/12/2024, BOCM 308, de 27/12/2024, BOE 68, de
20/03/2025.

LEY 9/2024, de 26 de diciembre. ORIGEN: PROYECTO DE LEY
6/2024.

Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid para el afio
2025.

BOAM 87, de 26/12/2024, BOCM 310, de 30/12/2024, BOE 68, de
20/03/2025.

V. RESUMEN DE LA ACTIVIDAD PARLAMENTARIA
5.1. Cuadros resumen de Actividad Parlamentaria

El cuadro resumen referido a la actividad parlamentaria de la Camara
expresa el nimero total de iniciativas parlamentarias presentadas de julio a
diciembre de 2024 asi como su estado de tramitacion al finalizar el periodo
de sesiones.
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5.2. Graficos estadisticos

Los dos graficos que se incluyen a continuacién muestran los porcentajes
de iniciativas parlamentarias presentadas (un total de 10389) y su estado de
tramitacidn al final del tercer periodo de sesiones de la XIII Legislatura.

GRAFICO PORCENTUAL POR TRAMITACION

= Pendientes: 3708 (35,69%)

m Tramitadas: 3034 (29,20%)

u Decaidas: 339 (3,26%)

= No Admitidas: 2868 (27,61%)
. ' u Transformadas: 236 (2,27%)

u Retiradas: 204 (1,96%)

GRAFICO PORCENTUAL POR TIPO DE INICIATIVA

= PL: 4 (0,04%)
= PROPL: 8 (0,08%)
= PNL: 174 (1,67%)
= M: 5 (0,05%)
= PCOP: 2762 (26,59%)
= PCOC: 3014 (29,01%)
= PE: 1556 (14,98%)
u1: 25 (0,24%)

C: 723 (6,96%)
= PI: 2118 (20,39%)

>
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Biografia de la Libertad (II), es la segunda entrega del ambicioso proyecto
del enciclopédico Benigno Pendas, que aborda en el caso que nos ocupa «el
Barroco. El gran libro del mundon.

El autor es uno de esos sabios que rezuman cultura en cada conversacion
o en cada pagina si tomamos como referencia el punto de vista del lector.
Como el propio Pendas nos dice la serie de la biografia de la libertad tiene
esa vocacion de coloquio con el lector que es interwpelado desde distintas
Opticas y visiones del arte, la politica o el mundo juridico para hacerte pensar
sobre lo que conoces y sobre todo para desatar curiosidad y buscando las in-
terrelaciones de todas esas perspectivas que permiten comprender la historia
como un continuo.

Aunque nos dice el autor que no estamos ante un tratado, ni un manual,
ni un prontuario, lo cierto es que cada vez resulta mas dificil encontrar obras
de este perfil. Tras ella se esconde no solo la cultura y lecturas del autor sino
un arduo trabajo de investigacién y una capacidad de sintesis admirable para
comentar todo lo trascendente de un siglo. Pero es que ademas en los tiempos
del consumo rapido acometer obras de tracto sucesivo como esta, es admirable.
Ciertamente es un libro de perspectivas y no de dogmas y bajo esa premisa el
autor defiende una tesis, tal es, que el barroco es una misma época, un estilo
comun pero dos espiritus diferentes. En cuanto a la libertad, el Barroco hereda
del Renacimiento la condicién de la posibilidad de la libertad.

El tomo I, el Renacimiento, tuvo un éxito muy importante y en las al-
timas paginas del libro prepara al lector para la tercera de las entregas III en
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las que indudablemente seguro esta ya trabajando y que se corresponde con
la Tustracidn, sin duda el periodo histérico que mas se acomoda al espiritu
del autor. La coleccion se compondra idealmente de VI tomos incluyendo el
modernismo, el romanticismo, y la edad contemporanea.

El libro se estructura en una introduccion y dieciocho capitulos y una
conclusion. En el capitulo I aborda la diferenciaciéon entre el barroco y «o
barroco». Dedica los capitulos II y III a los dos pilares de la barroco como
etapa historica: el absolutismo politico y el mercantilismo. En los titulos
siempre sutilmente avanza algo mas y asi por ejemplo el ambito econdémico
se denomina «economia mercantilista, sociedad dinimica» resumiendo lo
que esta doctrina supuso para el avance social. El estudio comparado que
no omite como todo autor brillante ocupa los capitulos IV a X. Los titu-
los también sugerentes para abrir el apetito son: El Grand Siécle francés,
Todavia la gran monarquia de Espafa, el Sacro Imperio Barroco, This is
England, revoluciones casi modernas y laboratorio de teoria politica, Re-
publica burguesa republica neerlandesa y por tltimo Roma luce también
en el Barroco. Cuatro son los capitulos (XI-XVI) de las semblanzas de los
genios de la libertad que tendremos ocasiéon de comentar en mas detalle:
Cervantes, Velazquez, Shakespeare y Bach. Pero otras grandes personalida-
des se deslizan igualmente en los tres siguientes capitulos: Mas alla del espi-
ritu geométrico, Ciencia y Politica: en efecto, saber es poder y Resistencias
del saber prudencial. No falta en el capitulo XVIII el analisis de la paz de
Westfalia, «famosa y sospechosa».

La conclusion tiene por titulo la llamada de la Ilustracidn, que reclama
asi en el epilogo su lugar en la historia y que se abre paso entre los restos del
barroco.

Resulta dificil escribir sobre el Barroco nos dice Pendas. No goza de
buena fama ante la opinidén democratica del siglo XIX y siempre sale per-
diendo en el contraste con el Renacimiento y con la Ilustracién y carece
igualmente del glamour del romanticismo. El Barroco sufre el desprecio
de los ilustrados, goza del aprecio y admiracién de los romanticos, resulta
indiferente a la modernidad y suscita la curiosidad de los posmodernos. El
propio autor considera que con certeza este volumen del Barroco resulta
mas farragoso que el anterior sobre el Renacimiento, por la complejidad
de la etapa historica y sus propias reglas: ante todo la prioridad de la reli-
gién sobre cualquier otro elemento de la vida personal o social que tiene
dificil asimilacién en una sociedad secularizada como la actual, y por otro
lado la economia que se abre paso al mundo de los negocios sin escripulos
morales ni juridicos.

Realiza un divertido ejercicio de anotar los epitetos despectivos que el
barroco ha tenido y casi sesenta diferentes son los recogidos entre la vasta bi-
bliografia consultada por el autor para realizar la obra, pero es que como nos
recordaba, hasta el propio nombre que designa el periodo historico posee una
connotacién negativa. Barrocas eran las perlas de mala calidad y con formas ex-
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travagantes que los portugueses obtenian en Goa, en definitiva algo recargado o
incluso de mal gusto frente a la armonia y la sencillez del R enacimiento.

A lo largo de las voluminosa obra se pretende dar respuesta a qué es el
Barroco. La respuesta es multiple, como multiples son las facetas y los enfo-
ques. El Barroco es el arte del absolutismo, también es el apogeo del teatro,
es la antitesis del clasicismo, y también es, a juicio del autor, una época triste
plagada de guerras.

Precisamente en el epilogo, parafraseando la cita de Raine Maria Rilke
dice que de la tristeza, tantas veces, nace dichoso progreso. Pues asi, el barroco
es la antesala de la Ilustracién. En clave nacional hace una identificacion del
Barroco con lo espanol, si bien reconoce las dificultades para encajar plena-
mente a Cervantes y a Velazquez. A ambos dedica estudios en sus paginas, en
los capitulos rotulados los genios de la libertad donde dos espafioles, Cervantes
y Velazquez, un inglés Shakespeare y el aleman Bach, como hemos indicado
con anterioridad, ocupan el pddium de los genios de la etapa barroca.

Gusta el Barroco, nos dice el autor, a todo buen espanol tradicionalista,
porque en ¢l se mezclan el anhelo de infinito y el ansia de abrumadoras
grandezas con esa mezcla de los dos polos: religién y economia. Pero quien
pretende identificar el barroco con lo espanol encuentra precisamente di-
ficultades para encajar plenamente a estos dos genios patrios. El autor con-
sidera que Velazquez, mas alla de la estética, no es barroco pas de tout, pocas
escenas religiosas pint6 su fino pincel y la libertad austera del Quijote poco
o nada tiene que ver con los excesos barroquizantes.

De Cervantes nos quedamos sin duda con los consejos del hidalgo-fil6-
sofo Don Quijote que sistematiza el autor en tres bloques. En primer lugar el
comportamiento acorde con el cargo, que son las reglas elementales de cor-
tesia y urbanidad. En segundo lugar las virtudes publicas, y en tercer y tltimo
lugar las virtudes privadas. Consejos que da al bueno de Sancho y que son
toda una muestra de la razon de Estado. Nunca un gobierno tan fugaz como
el de la Insula Barataria legd tantos sabios y buenos consejos, empezando por
el descubrimiento de la inteligencia politica «<no es menester mucha habili-
dad y muchas letras para ser un buen gobernador». La justicia como ideal es
otra de las ideas fundamentales: «hallen en ti mas comprensién las lagrimas
del pobre, pero no mas justicia que las informaciones del rico», <no cargues
todo el rigor de la ley al delincuente». En definitiva practica la misericordia,
la piedad y la clemencia le dice Don Quijote a Sancho.

La humildad como virtud privada es otro de los sabios consejos. «<Haz
gala de la humildad de tu linaje y no te desprecies de decir que vienes de
labradores».

Todos estos consejos 0 maximas son intemporales, imbuidos de la com-
binacioén certera entre sabiduria y bondad.

Don Quijote encarna las cualidades de la patria. La semblanza que Pen-
das hace de Cervantes es todo un ensayo en si mismo y el analisis del Qui-
jote en el ambito juridico, politico cultural, es tan enriquecedor que tal y
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como nos invita el autor dan ganas de releer El Quijote y acudir al funeral
de Cervantes que cada 23 de abril se celebra en la iglesia de los trinitarios
en la que fue enterrado.

Todo espafiol que se precie estd en eterna deuda con este hombre uni-
versal que capta la mejor esencia del ser humano.

Velazquez, otro de los genios de la libertad que habld con el pincel,
muestra su talento y oculta el corazén y por eso resulta quizas mas complejo
trazar la semblanza del mejor pintor de todos los tiempos pero a nada se re-
siste el autor.Velazquez es la perspectiva pictérica de la monarquia de Espana
y capta la vida como nadie. El propio autor confesaba en la presentacion del
libro que de los cuatro genios de la libertad que aborda con intensidad en la
obra,Velazquez es sin duda su favorito.

El retrato de la nifa que ilustra la portada de la obra, ubicado en la
Hispanic Society, es una muestra de su especial predileccion por el pintor
sevillano pues aunque dudosamente barroco preside la portada. Pendas con
una mirada también de abuelo, adivina una mirada inequivoca de carifio y
simpatia como el de una nieta que mira a su abuelo, hipétesis que desliza,
que la nifa del retrato sea en realidad la nieta de Velazquez, aventurindose
debido a la dificultad de adivinar los propdsitos y sentimientos de Velaz-
quez, hombre de talentos pero de corazén oculto. Bobbio rebelaba en De
Senectute que a ciertas edades cuentan mas los afectos que los conceptos y
hay miradas de afecto dificiles de ocultar y que pueden ser reconocidas por
quien tiene sentimientos similares. De su orgullo de abuelo deja constancia
en los agradecimientos. Simplemente los nietos hacen feliz a quien tiene la
bendicién de tenerlos.

Acompanando a estos genios de la libertad realiza las semblanzas de Sha-
kespeare, una muestra de como una vida vulgar, la del joven de Stratford
upon Avon, esconde un talento excepcional y de como este joven se hizo
burgués al que necesariamente sobrevino el éxito porque no puedes escapar
del destino al que un talento excepcional avoca. El autor relee con el lector
la esencia sobre la libertad en sus mejores tragedias para concluir que no es
ni un historiador ni menos atin un filésofo, sino un dramaturgo que supo
representar todos los tipos humanos desde una profunda psicologia.

Bach, genio incuestionable, posee como paradigma de la musica barroca
su capitulo propio con sus notas sensuales recargadas de florituras. Es el genio
mas genio, porque nunca perdi6 la genialidad.

La ciencia ocupa también un lugar destacado y el autor nos acerca a las
esencias de Descartes y Newton, «el tltimo de los magos» que coexisten en
este periodo historico sustituye la fantasia por los hechos, la ciencia remplaza
a la magia en el siglo XVII. La naturaleza constituye un orden inteligible,
congruente y coherente que dara las respuestas correctas si formulamos las
preguntas adecuadas y la sentencia el autor, que en la basqueda de la cohe-
rencia y congruencia el ser humano exagera los términos y asume la doctrina
de la razén como monopolio de la Verdad. Descartes con su método para
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conducir rectamente la razén que evoca la autonomia del espiritu fundada
en la claridad de pensamiento y la afirmacion del yo personal con su célebre
frase de Je pensé, Je suis, es su legado.

Durante todos los capitulos de la obra se evidencia como en el siglo XVII
hay mucho barroco artistico y literario y bastante razén cientifica. Estos son
los dos espiritus que conviven bajo el mismo suelo y en la misma época.

El analisis se detiene detalladamente y con precision en la manifestacion
barroca de varios paises europeos. Por excelencia Francia, la maxima repre-
sentacion del absolutismo con las doctrinas del derecho divino y el centra-
lismo y las teorias politicas de Richelieu y Bossuet, con la condensacion del
savoir faire y las soluciones practicas incluso aunque no sean 6ptimasy el con-
trol de la economia como objetivo prioritario con la figura de Colbert que
estudiaba las finanzas como «nervio vital» de la guerra y con la implementa-
cién de un intervencionismo pragmatico para ganar la guerra a los ingleses y
holandeses y disputar la hegemonia politica a Espana.

El mercantilismo resulta un instrumento til para impulsar a los estratos
minoritarios pero muy activos, la parte mas dindmica de la sociedad absolu-
tista que era rigidamente estamental y asi se fragua la evolucién que viene
y que transforma los estamentos en clases y el poder social y el econémico
se alian por la via matrimonial en muchos casos y como nos sefala el au-
tor en Inglaterra el noble se hace burgués y en Francia el burgués se hace
noble. El dinero como mecanismo de ascenso social en la todavia sociedad
estamental aparece y empieza a transformarlo todo. Aqui también se ma-
nifiesta la libertad y elecciones y empresas humanas que cambian destinos
de personas y familias.

El Grand Siécle francés nos lega personajes increibles como Voltaire, ex-
presion del despotismo ilustrado o Bayle.

Pendas intenta desentrafiar el misterio de la devocion del maximo propagan-
dista ilustrado por el monarca mas absoluto de la historia de Europa,llegando a la
conclusion de que existen afinidades electivas entre el saber y el poder.

Los analisis por paises se producen también para el Sacro Imperio Ger-
manico con su nota caracteristica de la pluralidad territorial y la cultura por
acumulacion y Gran Bretaia donde se expone el debate sobre la prerrogativa
regia desde una vision reverencial del constitucionalismo incompatible del
todo con el poder absoluto. La figura central de estudio es Edward Coke y
su doctrina de la limitacion del poder discrecional.

La revolucion gloriosa apellidada revolucidn sensata tiene como sefas
de identidad la mesura o el pragmatismo frente al sectarismo y la represion.
El objetivo es restaurar y no innovar el orden tradicional vulnerado por el
monarca autoritario que pretendidé imponer a los ingleses un orden politico
extranjero y una religion ajena.

Las personalidades inglesas como Hobbes, defensor del Estado absoluto,
y Locke, constructor de los cimientos del Estado liberal, unidas a otras como
Harrington o Milton son analizadas a conciencia.
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La erudita mirada abarca los Paises Bajos con las figura Groccio y Spino-
za. El pais, que el autor considera que es un digno secundario, con un cuadro
de honor relevante. También la vida y la cultura romana de este periodo tiene
su estudio en la obra. Roma también luce en el Barroco.

Nuestro pais ocupa una parte central en la que es analizado con exhaus-
tividad. La realidad de Espafia era la de una monarquia compuesta o por
agregacion donde las preocupaciones financieras eran de escaso interés para
el monarca que se apoya en la figura del valido haciendo una traslacién de la
responsabilidad desde el monarca a un personaje cortesano porque se gana la
voluntad real. Pero todavia es la Gran Monarquia de Espaiia.

De nuestro barroco, Cervantes y Velazquez aparte, se detiene en la figura
de Francisco Suidrez y su entendimiento de la ley como la suma de la razén
y la voluntad, el recto juicio y lo que se debe hacer y la voluntad eficaz para
mover a ello, ocupan un lugar central del capitulo. Destacadas también las re-
terencias a Diego de Saavedra y Fajardo y las ensefianzas extraidas de su obra
Las empresas politicas y Gracian y su saber prudencial.

El exhaustivo analisis del barroco se completa con la paz de Westfalia, que
califica de una paz sospechosa habida cuenta de que los cambios territoriales
anuncian desastres futuros. De esta época data la admisiéon del imperio oto-
mano, Turquia a participar en el derecho publico europeo, antes reservado a
los estados de civilizacién cristiana y también de este periodo es el auge de
los instrumenta regna, como el ejército o la diplomacia.

En el epilogo del libro, el altimo capitulo condensa muchas de las ideas
que de manera exhaustiva va exponiendo, y que llevan al lector a una correc-
ta e integra aprehension de la etapa historica.

El barroco, periodo donde la religion y el mercantilismo sustentan a
una monarquia absoluta que sigue fuerte salvo en Inglaterra y en el que la
ilustracidon naciente disfruta de las ventajas del despotismo, al tiempo que
los estados experimenta un crecimiento poblacional que les lleva a imponer
reformas, tiene como todo periodo historico sus luces y sus sombras.

Para comprender de donde veniamos y hacia donde vamos se muestra la
paradoja de los cambios en distintas latitudes durante el barroco. Asi Francia
arranca el siglo con el reinado de Luis XIV y lo acaba con Napoleén. In-
glaterra pone fin al barroco con una incipiente revolucién industrial, Prusia
confirmando su ascenso como gran potenciaY Espana cambiando de dinas-
tia reinante.

Considera que desde la tradicional alianza entre el saber y poder, hoy se
equivocan quienes defienden que la Libertad es el modo de ser natural de
la politica.

La arbitrariedad sigue ahi ya hay poco margen para la libertad. La alianza
entre el saber y el poder del poco espacio para la libertad en el siglo XVII,
menos aun para la eleutheria, la libertad para bajo el imperio de la ley. El es-
tado absoluto es sindnimo de arbitrariedad pero avances como la Petition of
Rigths y Locke también son de este tiempo.
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No obstante, concluye nuestro autor afirmando que es injusto mostrarse
exigente con el Barroco y complaciente con el Renacimiento o la Ilustracion.
Pendas hombre ilustrado pero de mirada amplia y objetiva se hace barroco
por un momento para juzgar rectamente. Quizas parafraseando a Cervantes y
a su Quijote al dirigirse a Sancho, practicando la misericordia, la piedad y la
clemencia al estudiar el Barroco, actitudes que no siempre le fueron aplicadas
por otros. El conocimiento suele ser enemigo de la polarizacion, por ello no
sentencia sin mas al Barroco, sino que lo comprende.

El barroco fue derrotado por la ciencia que ofrecia certeza a la angustia
de la etapa y en esas dos almas del siglo barroco, es la ciencia a la que resulta
triunfante abriendo los brazos a la ilustracion, tercer tomo que esperamos
con mucho interés, para seguir esta conversacion con la historia de la libertad
como protagonista, con el convencimiento de que la culminacién de esta
empresa tan meritoria ocupara por mucho tiempo un lugar privilegiando en
las estanterias de las mejores bibliotecas y sera obra de referencia para quien
quiera conocer la historia de las ideas politicas. Gracias al autor por persistir
en un intento tan loable.
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Nota preliminar

La presente obra constituye la nimero 3 en la Coleccion de Estudios e
Informes del Observatorio Lucentino de Administraciéon y Politicas Ptblicas
(Grupo Permanente de Investigacion adscrito a la Universidad de Alicante).
El libro se dedica a la educacién civica para la ciudadania que, en realidad,
no se configura Ginicamente como una necesidad social sino como un reto y
desafio directamente conectado a la realizaciéon efectiva de la clausula cons-
titucional de Estado democratico.

Para analizar el contenido del libro, y al objeto de facilitar su compren-
sidn por parte del lector, se ha procedido a agrupar, en un primer apartado,
lo relativo a la presentacion, introduccion y planteamiento general de la obra.
En los capitulos restantes se ha sido fiel a la estructura del libro que me pa-
rece excelente.

La obra culmina con una cuidada relacién de trabajos sobre la materia.
En primer lugar una bibliografia, tanto basica como complementaria (pp.
41 a 43, ambas inclusive). En segundo lugar, se presenta un cuidado elenco
de fuentes bibliograficas virtuales (pp. 43-44, ambas inclusive). Esta parte
final del libro se cierra con un rico «Anexo documental» (pp. 45-49, ambas
inclusive), de gran interés, sobre lo mas relevante del denominado «Informe
Delors» relativo a la educacidn en el s. XXI. En efecto, el que fuera Presiden-
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te mas longevo de la Comision Europea, Jacques Delors (Paris, 20 de julio
de 1925-Paris, 27 de diciembre de 2023) y reconocido politico, economista
e intelectual francés; de marcada vocacion europeista, sostenia con toda ra-
z6n que «la educacidn puede ser un factor de cohesidn si procura tener en
cuenta la diversidad de los individuos y de los grupos humanos y al mismo
tiempo evita a su vez un factor de exclusion social» (p. 45). En su criterio, la
educacion debe configurarse a partir de cuatro pilares: «<aprender a conocer,
«aprender a hacer», «aprender a ser» y «aprender a convivir. El concepto
«aprender a conocer» va mas alla de la simple transmisiéon de conocimientos
e incorpora el objetivo inexcusable de dar continuidad a la formacién a lo
largo de toda la vida.

En definitiva, Delors se preocup6 de dotar a la Union Europea de un
perfil marcadamente humanista, con los programas dirigidos a los mas jove-
nes, como el programa Erasmus, el programa Juventud con Europa, la con-
solidacidon de la politica regional y de cohesion, o las iniciativas vinculadas a
la Europa de los Ciudadanos.

I. Presentacidn, breve introduccion y planteamiento general de la
obra (pp. 9-25)
La obra que aqui y ahora se recensiona se orienta a poner en valor la
importancia, el papel y los efectos de la denominada educacion civica o
ciudadana. Es un libro de utilidad mas alld de lo conceptual. En efecto,
los autores han logrado un trabajo provechoso para todos los actores e
instituciones politico-administrativas y, en particular, para el magisterio.
La educacion resulta siempre un factor clave en el desarrollo de las per-
sonas, en el aprendizaje pleno de las sociedades y en sus formas de orga-
nizacién politica.
En la antigiiedad, la educacidn siempre estuvo vinculada y limitada a las
clases superiores y aristocraticas. Durante la Edad Media el clero y los
monasterios fueron los reductos del saber. En realidad, «los procesos de
alfabetizacion dieron comienzo durante el siglo XIX en Europa, desa-
rrollindose en todos los paises la educaciéon publica basica, ademas de la
caritativa de las distintas iglesias cristianas, y ello fruto de las progresivas
demandas sociales; que se regularian posteriormente como un derecho
fundamental en sus constituciones» (pp. 11-12).
Cabe hablar de una necesidad permanente, mas alla de las circunstancias
propias de cada periodo histdrico, de civismo y buena educaciéon en el
marco del Estado democratico de Derecho. Para alcanzar este objetivo
resulta de la mayor importancia la educacién en valores. Asimismo, se
perfila como indispensable la formacién humanista en los colegios e ins-
titutos para que los alumnos desarrollen capacidades civicas en el terreno
politico y social. Una deficiencia en esta formaciéon en valores genera
en la vida politica una mayor polarizacién, y, en consecuencia, una peor
calidad de nuestra democracia.
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Como puso de manifiesto el gran José Saramago, en su Discurso pronun-
ciado con ocasion del Acto Académico en el que se le concedia el Doc-
torado Honoris Causa por la Universidad de Ledn, «antes las personas se
educaban y crecian en la amplitud de los atrios de las catedrales y de los
claustros de las universidades, mientras que el agora de nuestro tiempo
lo constituyen hoy espacios menos desinteresados y abiertos: los centros
comercialesy.

Por su parte, «<La Revolucién Industrial originara la denominada
“cuestidon social” o “cuestidon obrera”. La capacidad y expectativas la-
borales iran muy unidas a la capacitacion escolar (...) A lo largo del
primer tercio del siglo XX, y fruto del pensamiento de los regenera-
cionistas de finales del siglo XIX, la escuela y el progreso van a ser una
constante» (p. 12).

La Constitucién espanola de 1978 regula el derecho a la educacidn en el
articulo 27. Previamente, este derecho habia sido proclamado en normas
de ambito supranacional e internacional como la Declaracion de los
Derechos del Hombre (1948), el Pacto Internacional de los Derechos
Econdémicos, Sociales y Culturales (1966) y la Declaracién de los Dere-
chos del Nifo (1989).

En Espana se localizan referencias, de caracter general basico, ya en los
textos constitucionales del siglo XIX: Constitucion de 1812 (art. 366), a
cuyo tenor literal: «<En todos los pueblos de la Monarquia se estableceran
escuelas de primeras letras, en las que se ensefara a los nifios (...) una breve
exposicidon de las obligaciones civiles»; Constitucion de 1869 (art. 24) y
Constitucidn de 1876 (parrafos segundo, tercero y cuarto del art. 12).
Pero sera ya en el siglo XX, en la Constitucion espainiola de 1931, de la II
Reptblica, en la que se va a incluir una declaracién sobre el servicio de
la cultura, el derecho a la educacidn y la libertad de catedra.

La obra ofrece también una referencia en perspectiva comparada a las
Constituciones de Bélgica, de 1831 (art. 24); Luxemburgo, de 1868 (art.
23); Italia, de 1947 (arts. 33 y 34); Alemania (Ley Fundamental de Bonn),
de 1949 (art. 5, parrafo tercero; art. 6, parrafos segundo y tercero, y art. 7);
Dinamarca, de 1953 (art. 76), Paises Bajos, de 1983 (art. 23) y Portugal, de
1976 (art. 41, parrafo 4; vy arts. 43,73,74,75 y 76). Como conclusion de
este analisis comparado, los autores consideran que «en la mayoria de los
paises miembros de la Union Europea (...) se regula el derecho a la edu-
cacién publica (...)». En efecto, en los diferentes textos constitucionales
europeos se consagra el derecho a la educacion y a la participacion de
los padres y las madres en la gestion de los centros docentes, «asi como la
libertad de creacion de centros escolares privados o cooperativos bajo el
control estatal, con la posibilidad de recibir algunas subvenciones ptblicas
para su desempeno. Por otro lado, y sin perjuicio de lo anterior, la crea-
cién privada de centros educativos no se opone al caracter de servicio
publico de la educacién» (p. 22).
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II.

En las paginas 23 a la 25, ambas inclusive, los autores formulan una serie
de consideraciones, especialmente relevantes en el contexto actual, que
se resumen a continuacion:

1. El concepto de educacién como auténtica inversion. La educacion es
el motor principal de la movilidad social ascendente.

2. La meritocracia como sistema objetivo de seleccidn profesional, va
unida indisolublemente al saber.

3. Lasociedad actual es la sociedad de la informacioén que se transforma
en sociedad del conocimiento cuando se combinan adecuadamente
educacion, pensamiento critico e innovacion.

4. Las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacién (TICs) favo-
recen la ensenanza a distancia y con ello el acceso al conocimiento
de toda la poblacién vy, en particular, «de las personas que habitan en
lugares lejos de los nicleos urbanos o centros de formaciony.

5. Se ponen en valor, en los tiempos actuales y a medio y largo plazo
el aprendizaje en valores, habilidades, analisis critico, capacidades y
destrezas que van mas alla de los contenidos meramente informativos
0 memoristicos.

6. Lassociedades desarrolladas van a considerar prioritaria, cada vez en ma-
yor medida, la mejora de los cuerpos docentes y sistemas educativos.

7. La escuela debe ser un lugar de encuentro e integracion de unas so-
ciedades multiétnicas y multiculturales.

8. La escuela se configura hoy como el espacio de socializaciéon mas
operativo y eficaz de la educacidn civica y ciudadana. Ahora bien, esa
tarea inicialmente encomendada a los centros docentes de ensefianza
primaria y secundaria deberia encontrar continuidad, como apuntan
los autores, en otros ambitos institucionales y sociales.

La educacidn politica necesaria para una nueva cultura politica
de democracia avanzada o de calidad (pp. 27-28)

Como ponen de relieve José Manuel Canales y Adela Romero, «La ciu-
dadania, en una sociedad compleja y diversa, necesita saber para poder
opinar y participar en la vida pablica». A lo anterior ha de anadirse que
«en las sociedades actuales multiculturales, la integracion de los inmigran-
tes es fundamental. Una ciudadania preocupada por lo publico, motivada
y participe, contribuye notablemente a la estabilidad y a la funcionalidad
de los sistemas politicos, y por ende a la estabilidad gubernamental (...)
para que la comunicacién y la informacidn politica sean eficaces y de ca-
lidad, su contenido solo sera posible mediante una adecuada y completa
educacidn civica y politica. Una cuestion distinta serian las habilidades
y destrezas necesarias actuales de los lideres politicos; junto a su capaci-
dad imprescindible para un mundo tan dindmico, complejo y cambiante
como el actual» (pp. 27-28).
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III.

El antes citado escritor portugués José Saramago recordaba, en su Dis-
curso Académico pronunciado, esta vez con ocasion de la concesion del
Doctorado Honoris Causa por la Universidad Carlos III de Madrid el
importante papel que debe jugar la universidad en la proteccion de los
valores democraticos. Apuntaba en este sentido Saramago que la uni-
versidad, tanto o atn mas que una institucion dispensadora de cono-
cimientos debe constituir el espacio por excelencia de formaciéon del
ciudadano, de la persona educada en los valores de la solidaridad humana
y del respeto por la paz, educada también para la libertad, y educada para
el espiritu critico, para el debate responsable de las ideas.

Algunas consideraciones generales previas sobre la educacion
civica (pp. 29-32)

Como escriben los autores, a lo largo de la historia, el contenido de la
educacion civica ha estado influenciado por las ideologias de cada mo-
mento histérico. Las relaciones entre politica e ideologias politicas son,
pues, complejas y determinantes de las politicas educativas en cada mo-
mento y contexto historico.

La perspectiva liberal anteponia, por encima de todo, la seguridad, la
libertad, la autonomia individual, mientras que las ideologias de inspira-
cién social (como la social-liberal o la socialdemocrata) primarian, ade-
mas de las anteriores, la solidaridad y la igualdad. Estos principios, por
otra parte, no resultan incompatibles entre si, sino complementarios. No
obstante, en caso de conflicto parece que el interés general o el bien co-
mun deberia prevalecer siempre sobre el individual.

En otro orden de cosas, como acertadamente apuntan los Profesores Ca-
nales Aliende y Romero Tarin, en un sistema democratico la escuela pa-
blica debe ser laica y plural, respetando todas las sensibilidades y creencias
religiosas existentes. La tolerancia y el respeto mutuo son hoy imperati-
vos, no solo legales sino también morales. La orientacién de las politicas
educativas y el modelo de escuela deberian ser resultado de un pacto de
Estado y no ser coyunturales y cortoplacistas.

La educacion civica debiera estar orientada, con caracter finalista, a gene-
rar pautas de actuacién publica justas y solidarias a través de un adecuado
conjunto de valores y normas sociales y éticas. Se trata, en definitiva, de
formar ciudadanos juiciosos, responsables y realmente comprometidos
con la sociedad a la que pertenecen hasta el punto de ser capaces de opo-
nerse a eventuales abusos procedentes de las decisiones adoptadas por los
poderes publicos.

El contenido esencial de la educacidn civica (pp. 33-35)

La finalidad principal de la educacion civica debe ser la de proporcionar
al ciudadano los elementos basicos del conocimiento y del analisis de la
realidad politica y sus circunstancias. Ha de incorporarse también a esa
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educacion civica «el estudio de la igualdad de género para hacer libres e
iguales a todos los ciudadanos, hombres y mujeres» (pp. 33-34).

No se puede olvidar la esencia del ser humano, de la persona. Uno de
los pilares fundamentales de la educaciéon ciudadana tiene que ver con el
objetivo del desarrollo integral y sostenible. Ha de ponerse especial én-
fasis «en la ecologia y medio ambiente frente a la progresiva degradacion
ambiental y los efectos del cambio climatico que los tiempos actuales ge-
neran». Se trata, ante todo, de incrementar «la conciencia y preocupacion
medioambientales». La educacién civica, como la formacién en general,
ha de actualizarse y renovarse, como sostenia Jacques Delors, a lo largo de
toda la vida de la persona.

Breve epilogo (pp. 37-39)

Los autores alcanzan tres grandes conclusiones que se formulan de ma-

nera sintética a continuacion:

a) Es imprescindible dotar al sistema educativo de una formacidén civi-
ca adecuada. En mi criterio, se deberia garantizar un conocimiento
solido en valores civicos y cultura constitucional como parte de la
educacidn basica obligatoria y gratuita a la que se refiere el articulo
27.4 de la Constitucidn espanola. La educacion civica requiere como
marco una democracia realmente participativa que permita su apli-
cacién y desarrollo. Se trata de que puedan convivir los que piensan
de modo diferente fomentando el didlogo entre ellos, sin que eso
suponga la pérdida de la identidad personal y de los planteamientos
propios de cada uno.

b) Es necesario recuperar el pensamiento critico. Como sostiene José
Antonio Marina (Diario La Razon, miércoles 28 de febrero de 2024,
pp- 40-41), en la época actual «las redes sociales nos han convertido
en animales domesticados. El poder quiere que todos los ciudadanos
estén sometidos y crean que no se puede hacer nada».

La influencia de las redes sociales es mucho mas profunda en nosotros
de lo que en principio cabria imaginar. En realidad, los ciudadanos
y las propias democracias estain a merced de una industria ajena a
cualquier planteamiento ético cuyo principal objetivo consiste en
apropiarse de nuestro tiempo y atencion.

En efecto, la eclosion de las tecnologias de la informacion, y en con-
creto de las redes sociales, donde los mensajes alli vertidos de modo
directo e inmediato son a menudo narcisistas, viscerales, radicales,
no meditados, y cada vez mas agresivos, autoritarios ¢ insultantes —
amparandose en el anonimato— nos alejan del ideal del ciudadano
reflexivo y critico por el que aqui se apuesta.

Ademas, merece destacarse la tendencia gregaria que se estd produ-
ciendo en la sociedad, donde el individuo parece acercarse cada vez
mas al entorno ideolégico —o cultural— con el que se encuentra
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mas identificado («efecto reflejo»), porque esto le genera seguridad
y autoafirmacién a modo de recompensa «inmediata». Precisamente,
este entorno asi perfilado, le lleva a considerar a las personas de otras
ideologias —o entornos culturales o sociales— como rivales facil-
mente identificables a los que utilizar como chivos expiatorios de sus
propios problemas y frustraciones.

Como pone de relieve Marina, incluso «<hemos aceptado la corrup-
ci6n sin protestar, algo que parecia imposible antes; fomentamos una
bipolaridad politica feroz, un virus que no reconocemos como per-
judicial, y también el auge de los regimenes autoritarios, incluso
dentro de las naciones democraticas, pero que no se considera un
peligro (...)».

Resulta de la mayor importancia preservar un entorno medioam-
biental adecuado a través de acciones de prevenciodn, reparacidon y
defensa de dicho entorno.

Se precisa ademas, en mi criterio, emprender una lucha incansable
contra la corrupcién politica y administrativa.

Me parece también imprescindible una adecuada seleccion de las éli-
tes para que se conviertan en capaces, integradoras y transformado-
ras en un marco institucional realmente presidido por ciudadanos
adornados, en terminologia de Alexis de Tocqueville, por las mejores
virtudes publicas.

A mi juicio, el sistema educativo debe velar, en todos los niveles for-
mativos, de manera enérgica y con los mejores medios disponibles en
cada momento, tanto por la reduccién del fracaso escolar como por la
proteccidn del talento en las aulas. Los mencionados objetivos deben
traducirse en un sistema educativo de calidad, estable, consensuado
por todas las fuerzas politicas, respaldado por una comisién de autén-
ticos expertos independientes y dotado de un profesorado excelente,
esto es, adecuadamente formado.

Se hace necesario, hoy mas que nunca, un electorado adecuadamente
formado en valores civicos y cultura constitucional, integrado por
ciudadanos habilitados para elegir a los mejores representantes. Es
preciso, al propio tiempo, que los partidos politicos sean capaces de
cumplir el mandato constitucional implicito en el sistema de listas
cerradas y bloqueadas. En efecto, al ser los partidos politicos los que
mejor conocen a los candidatos electorales, es a ellos a quienes co-
rresponde ofrecer unas listas electorales dignas a los votantes. Esto
significa que han de abandonar el criterio de la docilidad de los can-
didatos frente al lider del partido. En su lugar, deben implantarse los
de la meritocracia y el talento debidamente acreditados. Un cuerpo
electoral integrado por ciudadanos adecuadamente formados en va-
lores civicos y cultura constitucional merece unos candidatos dignos,
responsables y con una marcada vocacién de servicio publico.
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No puedo estar mas de acuerdo con los autores cuando sostienen
que la educacion para el ejercicio de la ciudadania no es tinicamente
una necesidad, sino también un reto para la pervivencia de la propia
democracia.

Como conclusién, y valoraciéon general de la obra, me parece que se
trata de una monografia de extraordinario interés para socidélogos, polito-
logos, constitucionalistas y, en general, especialistas en Derecho Puablico. El
caracter solido, riguroso vy critico, en definitiva, cientifico, de los trabajos
que integran la obra hacen de la misma un libro de lectura decididamente
recomendable.

Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
Nuam. 48, primer semestre 2025, pp. 315-322



Asamblea. Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid
ISSN: 1575-5312. eISSN: 2951-665X

Num. 48, primer semestre 2025, pp. 323-327
https://doi.org/10.59991/rvam/2025/n.48/1023

@oEe
Piketty, Thomas y Sandel, Michael ]J.:
Igualdad. Qué es y por qué importa

Ed. Debate, Barcelona, 2025, 152 pp.

Ignacio Alvarez R odriguez

Profesor Contratado Doctor de Derecho Constitucional
Universidad Complutense de Madrid
https://orcid.org/0000-0001-6873-7269

Fecha de recepcion: 24/04/2025
Fecha de aceptacion: 20/05/2025

La igualdad es un pilar fundamental de la Constituciéon Espanola de 1978,
consagrado en su articulo 14, que establece que todos los espanoles son igua-
les ante la ley, sin que pueda prevalecer discriminacién alguna por razéon de
nacimiento, raza, sexo, religion, opinién o cualquier otra condicién o cir-
cunstancia personal o social. Este principio no solo refleja un compromiso
ético con la justicia y la equidad, sino que también constituye la base para la
cohesidn social y el funcionamiento democratico del Estado, tal y como se
observa en la redaccidn literal del articulo 9.2 CE. La igualdad ante la ley ga-
rantiza que todos los ciudadanos, independientemente de su origen o carac-
teristicas, tengan los mismos derechos y deberes, promoviendo una sociedad
inclusiva donde se respeten las diferencias y se combatan las desigualdades
historicas. Este precepto es esencial para proteger a las minorias, evitar abusos
de poder y fomentar la confianza en las instituciones, sentando las bases de
un Estado de derecho sélido y equitativo.

Ademas, la importancia de la igualdad en la Constituciéon de 1978 tras-
ciende el ambito juridico y se proyecta en la construcciéon de una sociedad
plural y democratica. La inclusiéon de este principio responde al contexto
historico de Espana, tras décadas de dictadura, donde la igualdad era un
ideal necesario para superar las divisiones sociales y politicas del pasado. La
Constitucion no solo prohibe la discriminacién, sino que también habili-
ta al Estado para adoptar medidas de accidén positiva, como se desprende
de articulos como el 9.2, que promueven la igualdad efectiva mediante la
eliminacién de obstaculos sociales o econémicos. Esta vision dinamica de
la igualdad fomenta politicas publicas orientadas a reducir desigualdades
estructurales, como las de género o las socioecondémicas, asegurando que
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todos los ciudadanos puedan ejercer plenamente sus derechos y participar
activamente en la vida publica, fortaleciendo asi los valores democraticos y
el bienestar colectivo.

El libro que aqui se resefa constituye una obra singular, fruto de dos pen-
sadores influyentes de nuestro tiempo: Thomas Piketty, economista francés
conocido por su trabajo sobre la desigualdad econdmica, y Michael J. Sandel,
filésofo politico estadounidense conocido por sus posiciones marcadamen-
te comunitaristas. Este libro, basado en la conversaciéon que mantuvieron
en 2024 en la Escuela de Economia de Paris, no es un tratado académico
denso, sino un didlogo accesible que explora el concepto de igualdad desde
perspectivas tanto complementarias como divergentes. A través de un inter-
cambio de ideas que abarca diversos campos cientificos pertenecientes a la
economia, la filosofia, la historia y la politica, los autores analizan los avances
hacia una mayor igualdad, las divisiones persistentes y los desafios que en-
frenta el mundo contemporineo para construir sociedades mas justas. Los
autores no esconden que les mueve la justicia social, la igualdad y la politica
progresista (signifique esto lo que signifique).

Piketty, autor de EI capital en el siglo XXI (2013) y Una breve historia de la
igualdad (2021),y Sandel, cuya obra La tirania del mérito (2020) parecid reavi-
var el debate sobre la relacion entre el mérito y la desigualdad, discurren en
conversacion por las procelosas aguas de la desigualdad econdémica, la justicia
social, la migracién, el nacionalismo y el cambio climatico. Aunque el for-
mato conversacional podria parecer informal, los autores logran el equilibrio
entre rigor intelectual y accesibilidad, haciendo que el libro sea atractivo
tanto para académicos como para el publico en general.

El texto se organiza en torno a preguntas clave: ;Coémo ha avanzado la
lucha por la igualdad? ;Cuales son las causas de las desigualdades persistentes?
¢Qué pueden hacer los ciudadanos y los gobiernos para reducir las brechas
de riqueza, poder y estatus? A lo largo del didlogo, Piketty y Sandel com-
parten acuerdos como la necesidad de establecer tributos progresivos y una
mayor inversion en educacidn y sanidad puablicas, pero también exploran sus
diferencias, especialmente en asuntos tales como el cambio social o la legis-
lacién en las diferentes materias afectadas.

Uno de los grandes aspectos que se tratan es la evolucion historica de la
igualdad. Piketty aporta una perspectiva historica optimista, argumentando
que, desde finales del siglo XVIII, ha habido una tendencia hacia una ma-
yor igualdad social, econoémica y politica. Este progreso, sin embargo, no ha
sido lineal ni automatico. Como senala, logros como el sufragio universal,
la educacién gratuita y obligatoria, y el estado de bienestar son el resultado
de luchas sociales, revoluciones y rebeliones contra la injusticia. Sin embar-
go, advierte que este proceso esta amenazado por la «amnesia histérica» y
el nacionalismo, que dificultan la consolidacion de instituciones equitativas.
Sandel, por su parte, complementa esta vision con un enfoque filosofico,
cuestionando si el progreso material ha ido acompafiado de una verdadera
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igualdad en términos de reconocimiento y dignidad. Sus reflexiones sobre
la «tirania del mérito» resuenan en el dialogo, especialmente cuando discute
como el deseo de estatus y las jerarquias sociales perpettan divisiones incluso
en sociedades con mayor igualdad econdémica.

Un aspecto central del libro es la relacion entre la desigualdad econémica
y el abuso de poder. Piketty, fiel a su trabajo previo, subraya que la concen-
traci6on de riqueza sigue siendo un obstaculo fundamental para la igualdad.
Propone medidas como impuestos progresivos globales y una regulacién mas
estricta de los mercados para limitar la influencia politica de los mas ricos.
Su visidn es estructural, enfocandose en como las instituciones econdmicas
perpettan las disparidades. Sandel, en cambio, afade una dimensiéon moral y
cultural, argumentando que la desigualdad no solo se mide en términos de
ingresos, sino también en la erosion del bien coman. Critica el «exceso de
los mercados» y la mercantilizacion de aspectos de la vida que deberian estar
fuera del alcance del dinero, como la salud y la educacion. Esta perspectiva
enriquece el didlogo, ya que conecta la desigualdad econdémica con cuestio-
nes éticas mas amplias.

Asti las cosas, Sandel pregunta a Piketty: sexiste alguna razén para no tener
fronteras abiertas? Piketty responde con una visidén socialista «democratica,
federalista e internacionalista» argumentando que, con una planificacién ade-
cuada de los servicios puablicos (universidades y hospitales), no habria nece-
sidad de restringir especialmente la libre circulacion. Sin embargo, reconoce
que esto exigiria una carga impositiva alta. Sandel, mas pragmatico, cuestiona
si los paises ricos tienen «derecho» a restringir la entrada de migrantes de
paises pobres, especialmente en un contexto desigualitario. Se aprecia aqui la
tension entre idealismo y realismo, por lo demas.

El libro también aborda el resurgimiento del nacionalismo y su impacto
en la lucha por la igualdad. Piketty argumenta que el apoyo a figuras como
Trump o Le Pen se explica mas por la pérdida de empleos industriales debi-
do a la competencia comercial que por la inmigracion. Sandel, sin embargo,
sefiala que la cuestidn migratoria tiene un peso simbdlico en regiones con
poca presencia de inmigrantes, lo que refleja una crisis de identidad y solida-
ridad local. Ambos autores coinciden en que el cambio climatico representa
un desafio urgente que exige cooperacion global, pero reconocen que las
soluciones deben empezar dentro de los paises. Piketty aboga por un modelo
econémico que integre justicia social y sostenibilidad, mientras que Sandel
enfatiza la necesidad de recuperar una auténtica democracia.

Haciendo balance, la obra presenta fortalezas y debilidades. En cuanto a
las fortalezas, estamos ante un texto que resulta dindmica y accesible para un
publico amplio. La estructura permite ver como un economista y un filoésofo
dialogan para abordar problemas comunes. Ambos se equilibran reciproca-
mente con sus ideas, combinando esperanza y realismo. Ademis, los asun-
tos tratados, desde la migracién hasta el cambio climatico, son importantes,
ofreciendo los autores una interpretacion de los debates actuales basados en
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la comprensién de la desigualdad y de la justicia social. ;La receta para com-
batir los males? Mas impuestos, mas inversion en servicios publicos y menos
mercado. En lo que hace a sus debilidades, destaca la falta de profundidad
en algunos temas, inevitable al optar por plasmar en papel una conversacion.
Dicho formato, aunque atractivo, impide ir mas alld de lo elemental. Valga
como ejemplo, la discusidon sobre inmigracién y fronteras, donde ninguno
aporta soluciones concretas para tamano problema. Quiza, a lo peor, porque
no pueden, sobre todo teniendo en cuenta que hablan desde las dinamicas
occidentales. Huelga decir que la idea de Piketty de establecer un sistema
impositivo internacional choca frontalmente con un contexto de creciente
nacionalismo y polarizacién politica.

En suma, estamos ante un libro meritorio que contribuye al debate sobre
la igualdad en estos tiempos turbulentos. El libro destaca por su capacidad para
tender puentes entre disciplinas. Piketty aporta datos econémicos y Sandel
ofrece, mediante la ética, una patina humana a las estadisticas. Es una obra
militante en el sentido de que pretende inspirar a los lectores a que participen
en la lucha por un cambio social significativo centrado en el progreso hacia la
igualdad, esfuerzo colectivo y sostenido. Quiza ahi resida el principal agujero
negro del libro, pues al final resulta ser una acabada justificacién de la interven-
ci6n estatal mas exhaustiva y rigurosa que pueda imaginarse, persiguiendo un
ideal igualitario que, ademas de imposible en la practica, servird para limitar
cuando no cercenar las libertades individuales.

A ese respecto, creemos que son dos los polos de critica que la obra aqui
recensionada debe soportar.

Por un lado, la igualdad absoluta puede ignorar capacidades naturales o
meritocraticas. Algunos criticos sostienen que la busqueda de una igualdad
absoluta desconoce las diferencias individuales en talentos, esfuerzo o capa-
cidades, lo que podria llevar a resultados injustos. Por ejemplo, desde una
perspectiva meritocratica, tratar a todos de manera idéntica sin considerar sus
méritos o contribuciones puede desincentivar la excelencia y la innovacion.
En este sentido, politicas de igualdad estricta, como cuotas obligatorias o re-
distribuciones econdémicas extremas, podrian generar resentimiento social o
ineficiencias, al no recompensar adecuadamente el esfuerzo individual o las
habilidades diferenciales. Autores como Friedrich Hayek han argumentado
que la igualdad formal ante la ley es deseable, pero la igualdad material (de
resultados) puede erosionar la libertad individual y la competencia, que son
motores del progreso.

Por otro lado, la igualdad puede entrar en conflicto con la diversidad
cultural o social. Si se aplicara de manera uniforme, se puede pasar por alto
particularidades culturales, regionales o sociales que requieren tratamientos
diferenciados. Por ejemplo, en contextos multiculturales, imponer una no-
ci6n universal de igualdad podria debilitar tradiciones o identidades colecti-
vas que ciertos grupos valoran, generando tensiones sociales potencialmen-
te peligrosas y dafiinas. En Espana sabemos bien de lo que hablamos pues
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ciertos grupos politicos entienden que la igualdad ante la ley constituye un
obstaculo para el reconocimiento de derechos historicos o singularidades de
sus feudos, como se ha debatido en torno al federalismo asimétrico. Desde
esta perspectiva, un enfoque excesivamente igualitario podria homogeneizar
realidades diversas, limitando la capacidad de las sociedades para adaptarse a
sus particularidades.
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