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Sean mis primeras palabras para agradecer cuanto significa de honory de
responsabilidad hablar hoy aqui, en la sede del INAP, en este prestigioso ciclo
de conferencias. '

Y agradeciendo profunda y sinceramente cuanto de honor entrafia, desde
mi sentido de la responsabilidad me asalta el temor de no poder correspon-
der debidamente a lo que la institucién que nos acoge exige y a lo que uste-
des con justo titulo pueden demandar y esperar. .

En consecuencia, a la justicia del auditorio me encomiendo, no sin antes
recordar que, como mantuvo Leibnitz, iustitia est benevolentia.

1. Texto redactado tras conferencia pronunciada en el INAP, en Madrid, el 6 de abril de
2004, por invitacion del profesor Fernandez Segado.

.UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nim. 14 2.2 semestre 2004, pp. 133-151
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I. INTRODUCCION: LA PRIMARIEDAD DE LA LEY.

Nuestro prop0sito es discurrir en voz alta, con la parquedad a que obli-
ga el género literario de la conferencia, sobre cémo concurren hoy en la posi-
cion de «primariedad- de la ley en el ordenamiento juridico —obviamente sub
constitutionem y sin perjuicio de la primacia del Derecho comunitario sobre
nuestro Derecho interno— factores significativos que operan en su elabora-
cion y que son bien distintos de los que, en su dia, explicaron la construccion
de la idea fuerza del imperio de la ley.

_ Consiguientemente, permitasenos que antes de centrarnos en el valor
actual de las dos notas de publicidad y didlogo, abocetemos con pocos y sim-
ples brochazos un bosquejo histérico que haga las veces de mero portico a
nuestras reflexiones. Claro es que a las tesis que deseamos exponer y defender
llegaremos en el segundo tramo de nuestra exposicion, por lo que a la virtuo-
sa paciencia de nuestros oyentes habremos de acogernos.

Si echamos la vista atrds, podemos recordar que en Inglaterra, tras la
revolucién del Siglo XVII, el imperio de la ley es el botin natural del
Parlamento —que, como expusiera De Lolme en maxima que hizo fortuna, lo
puede hacer todo menos convertir a un hombre en una mujer y viceversa—
tras su rotunda victoria sobre el caido Jacobo II.

I.1. LA LEY COMO EXPRESION DE LA VOLUNTAD GENERAL

La nocion inglesa del imperio de la ley se proces6 y racionalizé en el gran
laboratorio de las ideas revolucionarias que fue la Francia del siglo XVIIL. Y
en aquellos alambiques se destila la teoria de la voluntad general, principal
aportacion que formula Rousseau en 1762, en su breve pero celebérrimo
«Contrato social», primera parte de una obra concebida por su autor como un
amplio tratado. Muy posible{nente le asistia la razdén a Sabine cuando con
maledicencia no exenta de gracejo apostilld que «no se perdié nada cuando
abandoné tal proyecto»?, pero nadie puede olvidar que la teoria de la volun-
tad general constituyd uno de los grandes mitos con que los revolucionarios
franceses apalancaron la realidad socio-politica de su tiempo hasta transfor-
marla en una bien distinta.

Ciertamente, conforme a la teoria de la voluntad general se justifica que
la soberania cambie de titular, del Rey a la Nacién; se asienta la idea de que
la voluntad general es la voluntad de la nacién y, por ende, es soberana; vy,
en consecuencia, las leyes dictadas por la Asamblea son expresion de la
voluntad general soberana.

‘ 2. SABINE, G. H.: Historia de la teoria politica, Trad. esp. 3.2 ed., Ed. Fondo de Cultura
Econémica, Madrid, 1965, pp. 431 a 433.

N
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Recordemos que estas tesis, de raiz roussoniana, se consagran en 1789 en
la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano, cuyo articulo 6.2
proclama: da ley es la expresion de la voluntad general. Todos los ciudada-
nos tienen el derecho a participar personalmente o por medio de sus repre-
sentantes en su formacién». Es obvio que en los términos del segundo inciso
asoma el llamado «principio democritico» como legitimador de la ley. Sobre
el mismo habremos de volver mis adelante. Y tal consagracion tendrid otros
reflejos en el constitucionalismo liberal francés, a partir de la Constituciéon
- jacobina de 17913, ' ‘
Muy pronto los hechos, que siempre son tozudos, se encargaron de
- poner de manifiesto los riesgos e inconvenientes connaturales al mito de la
voluntad general. Como principales son constatables, entre otros: La ignoran-
cia de la debida sumisién de la ley a la Constitucién; la contravencién de la
doctrina de la division de poderes; el deslizamiento hacia un ingobernable
asambleismo; la invasién por el Parlamento y sus leyes del ambito del regla-
mento; falta de respeto a los derechos de las minorias... De modo que el
devenir histérico del Derecho constitucional europeo continental nos muestra
el progresivo enterramiento de la teoria de la voluntad general, aunque no
igualmente el del principio del imperio de la ley, que es objeto de relecturas
actualizadas con el transcurso del tiempo. ‘ '

En efecto, la Constitucién espafiola de 1978, que por supuesto configura
el marco de referencia de las consideraciones que vamos a desarrollar, inclu-
ye en su terminologia la expresion «el imperio de la ley». Lo hace tanto en el
tercer parrafo del Predambulo (“Consolidar un Estado de Derecho que asegu-
re el imperio de la ley como expresién de la voluntad popular”), como en el
articulo 97.1 (“La justicia emana del pueblo y se administra en nombre del Rey
por jueces y magistrados integrantes del poder judicial, independientes,
inamovibles, responsables y sometidos Gnicamente al imperio de la ley”).
Ademds, como es bien sabido, nuestra Lex normarum garantiza en su art. 9.3
«el principio de legalidad- y establece en su art. 103.1 que «La Administracién
Pablica ... actia ... con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

Pero estas invocaciones de nuestra Constitucién vigente al imperio de la
ley no implican, como subrayé con acierto el Prof. Rubio Llorente, la asun-
cion de la idea de la soberania parlamentaria®, incompatible con los cimien-
tos y las paredes maestras de nuestro edificio constitucional.

El imperio de la ley es una expresién que en nuestra Constitucién de
1978 alude a la eficacia juridica de la ley, pero que ya no se inserta en el mito
de la voluntad general, fundamentalmente porque éste perdié toda vigencia™
hace muchas décadas vy, si se quiere, por la misma evidencia de que actual-
mente cualquier politdlogo, e incluso todo observador minimamente infor-
mado, entiende que, todo lo mis, las leyes, lejos de ser trasunto de una miti-

3. Cuyo articulo 3.2 dispone que «No hay en Francia autoridad superior a la de la ley».
4. RuBlo LLORENTE, F.: «El procedimiento legislativo en Espafia. El lugar de la ley entre las
 fuentes del Derecho», Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nGm. 16, afio 1986, p. 99.



136 , OSCAR ALZAGA VILLAAMIL

ca voluntad general, son expresién de la mayoria —mas o menos amplia,
segln el caso— que las aprobo.

I1.2. LA LEY COMO REFLEJO DEL LLAMADO PRINCIPIO DEMOCRATICO

Ahora bien, l1a cuestién que requiere hoy de anilisis y debate es la de que
si la primariedad de la ley en el ordenamiento juridico de un Estado de Derecho
como el nuestro no es ya explicable en base al mito de la voluntad general ;en
qué encuentra su fundamento?

' La respuesta que mds habitualmente nos proporcionan los ius publicistas
a dicha cuestion se centra en el factor legitimador por antonomasia en un sis-
tema democratico, el llamado principio democratico®. Conforme al mismo, la
CE asigna la titularidad del poder legislativo a Las Cortes, que, no en vano,
como proclama el art. 66.1, «wepresentan al pueblo espafiol».

Sabido es que bajo la terminologia de «principio democritico» se pueden
cobijar contenidos muy diversos. Ciertamente no es una expresion univoca sino
poliédrica. No obstante, no nos parece arriesgado afirmar que el denominado
principio democritico alude como minimo a dos nociones. De una parte, a que
la voluntad popular, o, si se prefiere, el asentimiento de la mayoria, es la gran
fuente contemporanea de legitimacién del poder politico y, de otro lado, al res-
peto del valor del ¢pluralismo politico», consagrado en el art. 1.1 CE.

Ahora bien, por mucho que enfaticemos lo anterior no podremos desco-
nocer que en un moderno Estado de Derecho como el nuestro el Gobierno
tiene su propio poder normativo y, a la par, estd también legitimado demo-
criticamente, aunque lo sea en forma relativamente mas indirecta.
Dificilmente, en una monarquia parlamentaria, el principio democritico se
nos puede antojar un argumento tumbativo a la hora de explicar la primarie-
dad de la Ley aprobada por un parlamento electo sobre las normas dictadas
por un Gobierno que es el principal reflejo de las mismas elecciones.

Por tanto, nuestro intelecto esta obligado a adentrase un paso mas en esta
linea de raciocinio y volver a preguntarse ;por qué supervive hoy la primacia
de la ley sobre el reglamento? Ficil es despejar algunas pseudo explicaciones
que emerjan en el horizonte. La causa no radica en que el centro del poder
politico real esté en las Cortes, porque es obvio que se encuentra residencia-
do en el Gobierno; tampoco porque mantenga vigencia una primitiva lectura
del principio de division de poderes, conforme al cual el ejecutivo era con-
cebido como un mero brazo del parlamento que actuaba siempre al servicio
de las decisiones adoptadas por la asamblea; y pensamos que en ningan caso
porque quepa a estas-alturas negar que el Gobierno ostenta una gran funcion
normativa, pues no en vano hace ya varios lustros que Finer afirmé con osa-

5. DE OTTO, L: Derecho constitucional. Sistema de fuentes. Ed. Ariel, Barcelona, 1987, pp.
140 v ss.
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dia no huérfana de razén que «gobernar es legislar» y que Friedrich —pese a
estar apegado siempre al esfuerzo por actualizar y mantener vigente la doc-
trina de la separacién de poderes—, tras citar a Bodino, expuso que en la
medida en que el Gobierno existe para aplicar politicas que promuevan e]
bienestar general, es esencial su facultad de dictar reglas generales®, pues real-
mente el Gobierno es quien establece y desarrolla un mayor nimero de pau-
tas de convivencia.

La realidad de la dindmica constitucional nos muestra bien a las claras
‘una serie de datos que, aunque conocidos, conviene recapitular en breves
~ palabras: El Gobierno no es solo titular de la iniciativa legislativa respecto de
las leyes de Cortes, sino que en la prictica la acapara casi por completo; los
Decretos leyes —al amparo de una poco aplaudible permisividad del
Tribunal Constitucional sobre la interpretacién del supuesto de extraordina-
ria y urgente necesidad— son una planta invasora en nuéstro ordenamiento;
ahi estidn los decretos legislativos (arts. 82.1 y 85 CE) y no digamos la multj-
tud de reglamentos. Basta asomarse al Aranzadi para ver que junto a un
numero relativamente reducido de leyes hay una multitud de normas regla-
mentarias y es que de las dosis en que los gobiernos dictan reglamentos
puede predicarse la misma idea de la dosis 6ptima que, segin el Prof.
Murillo Ferrol, seguia el viejo boticario castellano «un buen chorreéns.

Si queremos ser realistas hemos de asumir que las normas infralegales dic-
tadas por el Gobierno y sus ministerios no s6lo son las mis abundantes sino
también las que mis afectan a la vida de los ciudadanos porque en sus inters-
ticios estd la regulacidon detallada de numerosos aspectos de la vida de éstos,
como ocurre con normas relativas a la Seguridad Social, a los dias de vacacio-
nes o a la actividad escolar de los hijos, por poner so6lo algunos ejemplos. Hoy
aln tiene mayor sentido la vieja afirmaciéon del Conde de Romanones sobre
que no tenia ning(n inconveniente en que legislara el otro partido del turno
siempre que a €l le dejaran dictar los reglamentos. Incluso tiene su buena parte
de logica la opinion socarrona de un autor italiano que escribié que «cada vez
mis en la clspide del ordenamiento juridico reluce la circular ministerial> y
quizas algan abogado laboralista patrio asumiria la frase para referlrse a la pre-
eminencia del convenio colectivo.

El hecho es que, bromas sutiles a un lado, nadie puede a estas alturas
discutir que los gobiernos son érganos constitucionales plenamente colegisla-
dores. Nada tiene ello de sorprendente, desde punto y hora en que en
Occidente vivimos hoy en regimenes politicos que, incluso en el caso de que
se adjetiven de parlamentarios, son de supremacia prictica del Gobierno
(cuando no de presidencialismo encubierto, como quizis sea nuestro €aso);
y hablamos del Gobierno y no del Ejecutivo porque el Gobierno tiene obvia-
mente poderes mas amplios que los meramente ejecutivos. Y, claro estd, que

, 6. FREEDRICH, C. J.: Gobierno constitucional y democracia. Teoria y prdactica en Europa y
América, Trad. esp. Ed. Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1975, Vol. I, p. 199.
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si volvemos la oracién por pasiva podemos decir en verdad que actualmente
los parlamentos son solo colegisladores.

La realidad a la que aludimos, como es bien sabido, estd directamente
conectada con una serie de limitaciones y servidumbres que en la practica
afectan a la vida de las asambleas legislativas. La tecno-estructura de que dis-
ponen las cimaras es muy inferior a aquella de la que estin dotados los
gobiernos y ello se da en el contexto de una realidad socio-econémica con-
temporianea de complejidad creciente; bien puede sefialarse que los argu-
mentos sobre los limites de la democracia moderna (recordemos que Maurice
Duverger sostenia hace tres décadas que por lo mismo que un DC-10 no se
puede arreglar a martillazos, a diferencia de una vieja carreta, los pueblos
contemporianeos no pueden abordar simplistamente los enrevesados proble-
mas que les aquejan, lo que les obliga a delegar en representantes cualifica-
dos) resultan aplicables por analogia a los parlamentos en favor de las diver-
sas administraciones publicas.

Hay casos en que tales limites se nos presentan en su mixima expresion
como sucede anualmente con la Ley de Presupuestos, sobre la que habremos de
volver mas adelante.

Pero hay un dato determinante, bien conocido de todos. Las riendas del
Parlamento estin en las manos de la mayoria parlamentaria surgida de las alti-
mas elecciones y ésta, a su vez, se encuentra dirigida por el Gobierno que
ocupa el banco azul, encabezado por un Presidente del Gobierno, que es, a la
par, Jefe de su Partido y Jefe de su Grupo parlamentario. Exponer dudas sobre
quién lleva la batuta de cuantas melodias legislativas se interpretan en los salo—
nes de sesiones es negarse a poner los pies sobre la tierra.

A nadie puede extrafiar en consecuencia que el procedimiento legislati-
vo real empiece en los despachos ministeriales, bien sea unas veces en las
secretarias generales técnicas de los departamentos, bien sea en el seno de un
equipo. de trabajo interministerial o en algin otro rincén de los complejos
organigramas de la Administracién. Sabido es que un paso capital en la ela-
boracién de un proyecto de ley es su trinsito por la Comisién General de
Secretarios de Estado y Subsecretarios o, en su caso, por la Comisién
Delegada para Asuntos Econémicos. Cualquier grupo de presion, dotado de
cierta experiencia, que aspire a influir en la confecciéon de una Ley, lejos de
esperar para actuar a que un proyecto de ley se remita por el Gobierno a las
Cortes, dedicara sus mejores esfuerzos a moverse a tiempo en los despachos
ministeriales en que se gestan los primeros borradores del proyecto de ley,
que, con frecuencia, condicionan determinantemente el texto final de la ley.

II. LA PUBLICIDAD Y EL DIALOGO EN LA ELABORACION
PARLAMENTARIA DE LAS LEYES

Las consideraciones anteriores, constitutivas de un poértico obligado de la
exposicion que hemos de desarrollar a continuacidén, buscan meramente
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poner el énfasis con realismo en el peso especifico que, como es sobrada-
mente conocido, tienen hoy los gobiernos en el proceso legislativo. Y, sin
embargo, lo cierto es que nuestra Constitucién consagra el principio de lega-
lidad y la jerarquia normativa (art. 9.3) y ningn jurista riguroso defendera que
ello se deba ni a la pervivencia de mitos del siglo XVIII ni a meros pruritos
académicos. Aunque sea comin en nuestra doctrina no preguntarse por los
cimientos actuales de tales principios informadores del ordenamiento juridi-
co’, la cuestién no deja de emerger ante nosotros. La respuesta en nuestra opi-
nién es clara, la causa reside en la vigencia actual del llamado principio
democritico y, mis en concreto, en dos notas legitimadoras que estin conec-
tadas con el mismo y que concurren especialmente en las leyes aprobadas en
sede parlamentaria (leyes de Cortes o de Asambleas legislativas autonémicas).
Me refiero a la publicidad y al didlogo, que deben impregnar el proceso de
elaboracién de las leyes.

Es cierto que ambos elementos legitimadores, publicidad y didlogo, son
sintetizables en una sola nocién, la de debate publico, pero creo preferible
distinguir las dos notas citadas. En abstracto es perfectamente concebible un
didlogo o un debate en privado, sin publicidad, es decir, sin luz y taquigra-
fos, en la afortunada expresién de D. Antonio Maura; e igualmente podria

- darse la publicidad en un escenario en el que sdlo se escenificase la mera rati-

ficacion de acuerdos adoptados en otra parte (particularmente en el
Gobierno) ayuna de cualquier debate. Posiblemente sea preciso, por tanto,
poner el énfasis en los dos factores resefiados de publicidad y didlogo.

I1.1. LA PUBLICIDAD

Parece claro que la nota de la publicidad (que estd constitucionalizada,
como es sabido, en el art. 80 CE, aunque s6lo respecto de los plenos en que
no medie acuerdo en contrario de la Camara respectiva) alude al marco en
que se encuadra el proceso legislativo.

En efecto, los palacios de las Camaras estin abiertos al piblico, aunque
la tribuna reservada al pablico o pueblo llano, distinto de los diplomaticos y
otras autoridades invitadas, tenga tan pocas butacas que sea ni mis ni menos
que un simple simbolo de tal publicidad; pero estin también abiertos a la
Prensa y a las emisoras de radio y televisidn, en términos no simbdlicos sino
determinantes, y no ya porque los periodistas acreditados sean muchos mas
que los que pueden tomar asiento en la tribuna de prensa (recordemos que
disponen de otras salas desde las que seguir, por circuito cerrado de televi-
sion el desarrollo de las sesiones) sino sobre todo porque en nuestro tiempo
los parlamentarios hablan no para los diputados o senadores, sino para los

7. Por ejemplo, Vid. BAIAGUER CALLEJON, F.: Fuentes del Derecho, Vol. 1 (Principios del orde-
namiento constitucional), Ed. Tecnos, Madrid, 1991, pp. 143 a 148.
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electores, a través de los medios de comunicacién social; aunque es obligado
matizar que en privado (didlogo de pasillos o extramuros de la Cimara) se
habla con parlamentarios de otros grupos y que ello ocurre también en el
seno de las ponencias que se designan para iniciar el debate de cada proyecto
de ley, sin presencia de profesionales del periodismo. Pero a la par, en
Comisién y en Pleno, los parlamentarios acostumbran a tomar la palabra no
para convencer ni a propios ni a.contrincantes sino para formar opinién
publica en torno al contenido de la ley en ciernes.

Ciertamente, en un régimen democritico contemporianeo, que €s esen-
cialmente un régimen de opinién, el deslinde entre lo que se cuece entre bas-

“tidores sin que trascienda a los ojos y oidos de los electores de una parte vy,
de otra, lo que contribuye a configurar macizos de opinidén es esencial. Y
ambas facetas, perfectamente distinguibles se compatibilizan en las diversas
fases del proceso legislativo.

Pero lo que queremos subrayar es que la nota de la publicidad no es
meramente formal (como pueda serlo cuando una norma exige que un edic-
to se fije en el tablon de anuncios de un 6rgano administrativo o judicial, sin
que ni siquiera lo suela leer quien lo coloca) sino consustancial a la actividad
parlamentaria en general y a la funcién legislativa en particular.

En efecto, una ley es superior a, por ejemplo, una circular administrativa,
entre otros factores, porque mientras la ley se elabora con luz y taquigrafos,
la circular se gesta en el tan respetable como obscurisimo seno del respecti-
vo vientre materno. Ello constituye diferencia mas que significativa, si bien es
preciso reconocer que no deja de haber algunas dosis de publicidad en la ges-
tacién de las normas infralegales.

En esta linea es obligado recordar que el art. 105 CE dispone que da ley
regulari: a) La audiencia de los ciudadanos... en el procedimiento de elabo-
raciéon de las disposiciones administrativas que les afecten». Y sabemos que
tanto la via directa como la que pasa por las organizaciones o asociaciones
reconocidas al efecto son abordadas en los arts. 11 a 29 de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo
Comin. Y el procedimiento a seguir para dictar 10s reglamentos se regula en
el art. 24 de la Ley 50/1997 de Organizacién, Competencia y Funcionamiento
del Gobierno, que junto a buscar asegurar el acierto y la legalidad del texto,
regula la audiencia de los interesados por plazo minimo de quince dias.

Vemos pues que también concurre la nota de publicidad en torno a los
reglamentos, si bien se trata de una publicidad de via estrecha. Por el contra-
rio, la publicidad que acompaiia a la funcién legislativa es una publicidad con
mayusculas. De forma que bien pudiera decirse que a superior transparencia
y publicidad en'la elaboracién de una norma corresponde un mayor rango.

La nota de la publicidad que caracteriza al procedimiento legislativo no
proporciona una imagen estatica de algo que, por ejemplo, estad aprobado en
principio, provisionalmente, antes de una aprobacién definitiva, como pueda
ocurrir con la publicacién del avance de un Plan urbanistico que se somete a

- informacién puablica. Cabria decir que esa es una fotografia instantanea que
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nos ofrece una imagen congelada de un solo momento de la cabalgada del
procedimiento administrativo que ponemos por ejemplo. Pero la publicidad
que caracteriza al proceso de elaboracién de las leyes se refleja no en una ins-
tantinea sino en una pelicula compuesta por numerosos fotogramas, que
reflejan el proyecto de ley, las enmiendas, los debates sucesivos en las
Camaras, los textos que se van aprobando en los diversos érganos de las
Cortes...

Y esto ha de ser asi porque a la sociedad, a la ciudadania le interesa no
s6lo conocer las tesis, los programas y las propuestas de la mayoria de gobier-
no; sino también las posiciones criticas y las propuestas alternativas de las
“diversas minorias, que encuentran en la publicidad del procedimiento legisla-
tivo una caja de resonancia de sus posiciones, de la que pudiera decirse que
les resulta imprescindible ya que aquéllas no disfrutan de los medios proxi-
mos al Gobierno, al menos en la medida en que éste goza de los mismos. Y
es que, mientras el Gobierno es la casa de la mayoria, el Parlamento es la
morada de las minorias puesto que sin tal cobijo estarfan a la intemperie y
huérfanas de lo que se ha llamado «el foro de mayor eco de la nacién»®,

I1.2. UN DEBATE PARLAMENTARIO CON DIALOGO REAL

En el marco de la nota de la publicidad se encuadra el debate de cada
proyecto de ley. Ciertamente hoy, si cabe mas que nunca, conserva plena
vigencia la tesis de los mejores juristas espaiioles del siglo XVI, conforme a la
cual la ley no puede ser solo nuda voluntas, sino que ha de estar arropada
por la ratio. Es decir, es nota diferenciadora de la ley, respecto de otras fuen-
tes del ordenamiento juridico inferiores a la misma, el que en el proceso de
elaboracién parlamentaria de la ley el Gobierno —aunque a la postre pueda
hacer prosperar su proyecto, e incluso imponerlo a golpes de votaciones
sucesivas— ha de dar sus razones en un debate publico y debe entrar a dis-
cutirlas en funcion de las tesis contrapuestas de las minorias. En otras pala-
bras, la posicién del Gobierno en el debate legislativo no se puede limitar a
aportar una explicatio, sino que ha de adentrase con los instrumentos de la
- dialéctica parlamentaria en los meandros de la contradictio frente a las con-
trapartes que conforman la plural configuraciéon del Parlamento.

Por ello, la ley es una norma dotada de primacia, tanto porque se tra-
mita y aprueba en un 6rgano especialmente representativo, donde se expre-
sa la voluntad de la mayoria (principio democrdtico, ya que como dijera
White, E.B: «La democracia es la pertinaz sospecha de que mais de la mitad

8. Cazoria PriETO, L. M2.: Las Cortes Generales, ;Parlamento contempordneo?, Ed. Civitas,
Madrid, 1985, p. 88.

Vid., también, LOPEzZ GUERRA, L.: «El control parlamentario como instrumento de las minori-
as», en Anuario de Derecho Constitucional y Paviamentario, Ed. Asamblea Regional de Murcia y
" Universidad de Murcia, n.2 8, afio 1996, p. 87.
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de la gente tiene razén mas de la mitad de las veces”), como porque surge
de un debate puablico y amplio sobre las razones que sustentan el proyecto
y las que laten bajo las diversas enmiendas a la totalidad o a sus diversos
preceptos. '

Efectivamente, la articulacién del debate en el seno del procedimiento
legislativo conforme a ciertos principios contribuye a legitimar la primacia de
la ley. En parcas palabras cabe sostener que la potestad legislativa (consagra-
da, en lo que concierne a nuestro Estado, en el art. 66.2 CE) plantea algunas
- exigencias. La mas biasica es obvia y, aunque lo obvio no precise de glosa,
digamos simplemente que radica en que el debate se ha de desenvolver en
el seno de un buen procedimiento legislative®. Por ello la autoridad social de
la ley exige que no se incurra en «vicios in procedendo-'° y basicamente que
se posibilite un debate adecuado, cumpliéndose desde condiciones tan ele-
mentales como que el proyecto sea remitido por el Gobierno en compaiiia de
toda la documentacién necesaria para su anilisis y debate, hasta condiciones
de mayor calado que aseguren la mejor deliberacién posible.

El tema de la conexion entre la idea misma de democracia con la exis-
tencia de una deliberacién 6ptima al elaborar las leyes es toda una cues-
tién clasica en la historia de la teoria politica. Esta apuntada por Madison
en «El Federalista»'! y asumida por Hamilton cuando defiende que debe
gobernar «el sentido deliberativo de la comunidad» mediante una «reflexién
sosegada»'2, También fue defendida por Stuart Mill desde su preocupacién
por exponer que o prosperaba la deliberacién entre legisladores cualifica-
dos —que comparaba a los buenos médicos— o sobrevendria la tirania'®.
Y tal linea de pensamiento ha sido reprocesada en la politologia nortea-
mericana contemporinea, entre otros, por Dahl cuando ha defendido que
las decisiones politicas en general y las parlamentarias —especialmente las
legislativas— en particular han de adoptarse en términos de comprension
ilustrada, idea bajo la que late el viejo ideal de las deliberaciones amplias
y libres™.

El debate parlamentario en torno a un proyecto de ley ha de ser amplio
y ello alude al factor de la temporalidad. En un extremo inmerso en la utopia
encontramos la «situacién ideal de didlogo» de Jirgen Habermas, limitada s6lo

9. ARAGON ReYEs, M.: dLa funcién legislativa de los Parlamentos y sus problemas actuales,
en Garrorena Morales A. (Editor): El Parlamento y sus transformaciones actuales. Ed. Tecnos,
Madrid, 1990, p. 131.

_ 10. Cfr. Asis Roic. A.E.: dnfluencia de los vicios in procedendo en la eficacia de las leyes»,
en Primeras Jornadas de Derecho Parlamentario, Vol. 1. Madrid, 1985, pp. 189 y ss.

11. MapIDson: «El federalista», nim. 10. '

12. HamiTon: «El Federalistas, nim. 71.

13. STUART MiiL, J.: Su articulo en Examiner, 4 de julio de 1832, citado por BURNS, J. H.: 4.
S. Mill and Democracy, 1829-1861», en Political Studies 5, n.2 2, aiio 1957, p. 160.

También, StuarT Mmi, J.: <Representative Government», en Three Essays, Ed. Oxford.
University Press, Oxford, 1975, pp. 284 y 285.

14. DanL, R.: Procedural Democracy», en LasLeTT, P. vy FisHKIN, J: Philosopby, Politics and
Society, Ed. Yale University Press, 1979, vol. 5, pp. 105 a 107.
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por el consenso al que se llegaria por la fuerza del mejor argumento'>, que
olvida que los hombres no son sélo racionalidad. En el otro extremo visuali-
zamos simplemente la no deliberacién o, en otras palabras, la mera constata-
cién del mayor nimero de votos de que dispone en la Camara la mayoria; es
la vieja tirania de las mayorias, que denuncié en su dia Tocqueville y que,
ain hoy, preocupa a Sartori'. Sin posibilidad de sumergirnos aqui y ahora en
tan inagotable discusién, sentemos una nocién razonable. Los debates en el
proceso legislativo han de disponer de un tiempo suficiente.

El debate limitado a una sola sesién es propio del proceso ordinario de
la convalidacion de los Decretos-Leyes (art. 86.2 CE y art. 151 Reglamento
CD). Del propio rango de la ley en el ordenamiento juridico deriva el que su
tramitacion parlamentaria requiera de un debate que abarque un periodo de
tiempo razonable. Es cierto que hay casos en que un proyecto o proposicién
de ley es objeto de una cognitio limitada por el Parlamento, como ocurre con
el supuesto excepcional —en base a la naturaleza o simplicidad del proyec-
to— de la tramitacién en lectura tinica (arts. 150 Reglamento CD y 129
Reglamento S) o, como sucede con el llamado procedimiento de urgencia
acortador de los plazos de cada tramite legislativo a su mitad en el Congreso
y a proporcion inferior en la Camara alta (arts. 93 y 94 RCD y 133 a 136 RS),
aunque el caso mis significativo de comprimir un debate amplio e importan-
te al minimo tiempo posible, tres meses sumando el tiempo dedicado por
ambas cdmaras, lo aporte la ley de presupuestos, sobre la que volveremos.

Pero la vieja expresion segin la cual las excepciones confirman la regla
es perfectamente aplicable a la materia que nos ocupa. En efecto, la tramita-
cién —estudio, enmiendas, debate de totalidad, deliberaciones y votacio-
nes— de un proyecto de ley requiere de un tiempo calificable de minimo o
indispensable para que el debate sea suficiente, en funcién de las circuns-
tancias que lo rodeen y de su complejidad interna. No se nos oculta que este
criterio puede ser entendido como una mera pauta de caucho, pero con él
pretendemos expresar que la ley parlamentaria demanda una dosis bastante
de debate que obviamente es incompatible con la puesta en prictica por la
mayoria de cualquier rodillo, puesto que el mismo se basa en la filosofia de
llevar a las Gltimas consecuencias la figura de la guillotina, que sélo es admi-
sible cuando la oposicidn se adentra en el filibusterismo, casi imposible, por
cierto, en nuestra realidad parlamentaria, a la vista de la letra de los regla-
mentos de las Camaras de las Cortes y de las Asambleas autondémicas.

Ciertamente, el Gobierno tiene el derecho, pero sobre todo le concier-
ne la obligacién de explicar los motivos de la nueva ley en ciernes y de la
mayor conveniencia de la literalidad de sus preceptos sobre la de las
enmiendas con textos alternativos. Dicho en otras palabras, el Gobierno
estd obligado a entrar a debatir con rigor el proyecto que se aspira a con-

15. HABERMAS, J.: «A Reply to My Critics», en Thompsom J. B. y Hewp, D. (Eds.): Habermas:
Critical Debates, Ed. MIT Press, Cambridge, 1982, pp. 219 y ss.
16. SaRTORI, G.: Qué es la democracia?, Trad. Esp., Ed. Taurus, Madrid, 2003, pp. 131 y ss.
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vertir en ley. Ello conlleva un esfuerzo de raciocinio y que, en puridad,
debe la mayoria evitar férmulas vacuas como, por ejemplo, las que des-
afortunadamente en ocasiones se leen en la jurisdiccidén contencioso-admi-
nistrativa cuando la abogacia del Estado sostiene la legalidad de un acto
«por la motivaciéon que se desprende de sus propios términos». Es muy cier-
to que hay enmiendas legislativas cuya motivacion escrita se reduce a poco
mas de un renglén relativo a «mejora de la sistemitica del ordenamiento
juridico», «mejora de la técnica legislativa» u otras vaguedades tépicas; y
resulta no menos cierto que con aniloga frecuencia las enmiendas son
rechazadas con tan breve como inane faena de alifio, pero hemos de ser
‘conscientes que todo ello son fraudes procedimentales, patologias no por
frecuentes menos lamentables respecto de lo que debe ser un verdadero
debate en la fase de produccién parlamentaria de la ley.

- Parece obvio que en el curso del debate han de conjugarse dos princi-
pios que nada tienen de excluyentes:

a) El principio de contradiccién: Conlleva, como ya se ha apuntado, que
la mayoria gubernamental y las minorias de oposiciéon defiendan res-
pectivamente sus tesis plena o -parcialmente contradictorias. Como
sabemos, es doctrina clasica muy extendida la que mantiene el origen
de muchos parlamentos —como el britinico— en antiguos tribunales;
pues bien, el principio contradictorio es esencial en todo proceso judi-
cial; y es sabido que en el foro los abogados de las partes no hablan
para convencerse reciprocamente de la bondad de sus posiciones y
argumentos, sino que lo hacen para persuadir al juez o tribunal; nada
tiene por tanto de extrafia la circunstancia, que parece escandalizar a
algin politdlogo poco realista, de que en las asambleas legislativas los
representantes de los grupos jamis aspiren a la adhesién del contrario
sino que hacen uso de la palabra para ganarse a la opinién puablica,
juez inapelable en Ultima instancia en un régimen politico demoliberal.

b) El principio del didlogo: Es un complemento imprescindible del referi-
do principio de contradiccién, puesto que en nuestra opinién un pro-
cedimiento legislativo huérfano de didlogo sufre de una muy grave
carencia. Como no es habitual sostener esta afirmacién procuraremos
justificarla en los parrafos sucesivos.

Debemos empezar por reconocer dos circunstancias. En primer término,
que todo debate aspira, en principio, a culminarse con la aprobacién de la ley
y que para ello acostumbra a ser decisiva la voluntad de la mayoria. Y, en
segundo lugar, que bajo la letra de un proyecto de ley pueden latir cuestio-
nes de principio o, que afectan a los cimientos del programa politico de un
partido o, en las que concurren circunstancias de tal indole que propician casi
irremediablemente una contradiccién frontal entre los grupos parlamentarios
que respaldan al Gobierno y los situados en la oposiciéon. Pero en la socie-
-dad moderna de nuestra época, el nimero de supuestos en que en el proce-
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so legislativo el margen para el didlogo es muy escaso, arroja un porcentaje
muy bajo. En el curso del tramo de la historia de occidente, que va del siglo
XVIII a los albores del siglo XXI, las posiciones respectivas de la derecha y
de la izquierda se han acercado lenta pero progresivamente. El importante
ambito de la politica econdmica ofrece uno de los mejores ejemplos al res-
pecto. A quien lo dude le sugerimos que vuelva la mirada hacia la Comisiéon
Europea o hacia el Parlamento Europeo, en cuyo seno el didlogo fructifero y
el logro de compromisos entre socialdemocratas, liberales y populares se
- puede observar priacticamente a diario.

Desde una perspectiva juridico formal, cabe afirmar con contundencia
" que los procedimientos y técnicas de elaboracion de las leyes, previstos en
los respectivos reglamentos parlamentarios, lejos de excluirlo, propician
en principio el didlogo, la negociaciéon y el consenso entre los diversos
grupos que configuran la Camara. Sin entrar ahora en pormenores que
exceden de las posibilidades de estas palabras, recordemos tan sélo tres
datos muy notorios: Las ponencias se reGnen y trabajan sin publico ni
prensa, precisamente para que en su seno los grupos no tengan que limi-
tarse a sostener sus posiciones oficiales y puedan hablar de la posibilidad
de alcanzar férmulas transaccionales y de coémo presentarlas a la opinién
de forma que no aparezcan como la victoria de unos sobre otros; los pasi-
llos de las Camaras son toda una institucién propiciadora del didlogo sin-
cero y constructivo aunque figuren en los planos de los Palacios de las
Camaras y no en los articulos de sus respectivos Reglamentos y no diga-
mos ya cuando se reservan pasillos para los parlamentarios vetindose el
acceso a los mismos de los periodistas (el supuesto mas conocido entre
nosotros nos lo depara la célebre M-30 del Congreso de los Diputados); y,
en tercer lugar, la tan vituperada segunda lectura de un proyecto en el
Senado supone en la prictica una oportunidad para una segunda vuelta de
conversaciones entre los grupos, a la vista de los argumentos contrastados
en el Congreso que en ocasiones resulta verdaderamente fructifera y es
que los partidos nunca reconocen en publico que sus oponentes porten
cuota alguna de razén pero terminado un debate en la Cimara baja, a
veces, se muestran abiertos a debatir sobre puntos en que su debilidad es
més o menos notoria y a buscar formulas de encuentro recogibles en los
textos que apruebe la Camara alta.

Lo cierto es que un buen procedimiento legislativo siempre ha de propi-
ciar espacios y tiempos para la negociacién y la confluencia entre los grupos
parlamentarios. Ello no constituye ninguna afirmacién apodictica aunque la
idea de deliberacion, aunque sea imperfecta, es consustancial a la de demo-
cracia, como con razén ha sostenido James Fishkin!’. Hay toda una serie de
razones que abogan porque el parlamento, a la hora de elaborar las leyes, no

17. FiSHKIN, J.: Democracia y deliberacion. Nuevas perspectivas para la reforma democratica.
Trad. Esp. Ed. Ariel, Barcelona, 1995.
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sea mera sede de una cerril confrontacién y de un debate tan crudo como
duro entre sordos. Apuntémoslas en pocas palabras.

“En primer lugar, por una consideraciéon que afecta a los cimientos de la
filosofia que sustenta el sistema politico demoliberal; nos referimos a que el
valor del pluralismo politico parte de que, en principio, ningin partido esta
en posesion de toda la verdad politica. Obviamente, las posiciones de los con-
trincantes merecen respeto, no sdlo por la dignidad de las personas que las
encarnan sino porque ficilmente pueden cobijar parcelas de razoén y de buen
criterio que los demas deben escuchar y atender.

En segundo término, porque el Parlamento es la institucion donde debe
‘producirse la importante funcién social de integracion de intereses. La dife-
rencia entre una sociedad bien integrada y otra desvertebrada radica en gran
medida en cémo se asume esta funcién en el proceso parlamentario de ela-
boracién de las leyes. En efecto, a los parlamentarios y, en nuestro sistema
politico grupocratico, particularmente a los diferentes grupos parlamentarios
les corresponde, durante la tramitacion de un proyecto de ley, ser cauce de
las razonables pretensiones de sectores econdémicos, sindicatos, asociaciones
sin animo de lucro..., porque los partidos pueden ser cauce y, a la par, filtro
(puesto que hay que depurar las aspiraciones de parte en funcion del interés
general) de tal conjunto de intereses heterogéneos, pero que —a través del
didlogo— pueden ser objeto de compromisos que tengan su reflejo en la letra
de los preceptos legales.

En Espafia, ain hoy, muchos no acaban de entender que la actividad de
lobby, si éste es blanco, tiene uno de sus espacios mas naturales en la activi-
dad legisladora del parlamento. Y tampoco puede ni escandalizar ni extrafiar
que algunos grupos de interés canalicen mas ficilmente sus pretensiones a
través de ciertos partidos, mientras que otros tiendan a hacerlo por medio de
aquellas fuerzas politicas que vean como mds proximas o accesibles. Ello no
es patologico sino plenamente natural como debe serlo que todo los intere-
ses legitimos enraizados en la vida social tengan abierta la expectativa de
poder ser objeto de consideracion e integracion cuando se emprende la acti-
vidad legislativa sobre una materia que les afecta.

En nuestra opinién, el didlogo intragrupos parlamentarios es mucho mas
que un dialogo interpartidista en torno a un proyecto de ley. Puede y debe
ser el didlogo entre los grupos que articulan gran parte de la sociedad en bus-
queda de su mejor integracién al hilo de la progresiva renovacion del orde-
namiento juridico. Bien cabe decir que el mejor quehacer legislativo implica
una trascendente funcién de sintesis. Y no se nos diga que esa es tarea reser-
vada al Consejo Econdmico Social, pues tal 6rgano tiene naturaleza mera-
mente consultiva y para nada puede ser considerado una cidmara legislativa.
El parlamento tradicional se estd teniendo que resituar ante la evidencia de
que organizaciones empresariales y sindicatos, principalmente, se han con-
vertido en auténticos artifices de buena parte de las politicas sociales que tie-
nen su cauce a través de las leyes; y ello no sélo es cierto en los Estados de
-Bienestar social europeos sino, de una u otra forma, en todo occidente. Es un
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fenémeno discutido desde hace tiempo por socidélogos y politdlogos!® pero al
que los juristas no podemos dar la espalda.

Un tercer orden de consideraciones querriamos sumar. Nos referimos a
que cuando la mayoria se limita a ir al Parlamento a estampillar con prisas y
sin didlogo los proyectos de ley y/o las minorias se echan al monte para no
escuchar los argumentos de los departamentos ministeriales, por mucho que
las leyes alcancen su vigencia formal, estaremos en un escenario de pérdida
notoria del particular aliento social que legitima a la ley parlamentaria ante la
- opinién publica. Esa carencia facilmente se traduce en malestar en el clima de
la convivencia civil, en un incbmodo engarce de ciertos sectores sociales en
el seno de la colectividad cuando no en una confrontacidén agresiva entre
varios de ellos que no por incruenta deja de ser lamentable. El caso limite nos
lo ofrecen aquellos supuestos en que algin grupo social cuestiona la obe-
diencia a la ley que cree injusta.

Y es que el didlogo y el consenso no s6lo son factores que enriquecen
el clima de la convivencia en libertad. Son también datos que contribuyen a
dotar de mayor legitimidad, sino formal si real, a las leyes. En efecto, las leyes
consensuadas ampliamente, es decir, largamente debatidas en el curso de su
configuracién parlamentaria y que han sido objeto de compromisos y de vota-
ci6én favorable de amplio espectro suelen gozar de un dilatado periodo de
vigencia. Las pruebas de tal verdad son numerosisimas. Seria ingenuo pre-
tender adentrarnos en enumeraciones pretendidamente exhaustivas. Pero per-
mitasenos traer a colacién algin caso muy significativo, de los muchos que
podrian citarse. La Ley Organica del Defensor del Pueblo se construyé en el
Congreso de los Diputados tras admitir la mayoria relativa de UCD una pro-
posicién de ley del PSOE y después de un extenso didlogo en ponencia con
las restantes minorias su contenido normativo nunca ha sido puesto en cues-
tibn pese a que hace ya un cuarto de siglo que fue aprobada. Otro caso mais
reciente lo aporta la Ley de Arrendamientos Urbanos, cuya simiente se plan-
t6 por el Gltimo gobierno del Presidente Gonzilez; el proyecto se discutio
entre bastidores con representantes de los promotores inmobiliarios, de los
comerciantes, de los restantes sectores sociales afectados y, a la vez con el PP
y con otras minorias; pues bien pese a lo delicado de su normativa nunca se
puso en cuestiéon durante los dos mandatos ulteriores del Presidente Aznar.

El contrapunto a las leyes nacidas de un amplio didlogo nos lo aportan
los proyectos de ley que una mayoria impone sin que medie didlogo alguno
a unas minorias que los reciben, mis que con resignacién, como imposicio-
nes odiosas contra las que prometen rebelarse en cuanto lo permitan las
urnas. Por supuesto, son leyes del mismo rango formal que las restantes, dota-
das de la misma fuerza de obligar, pero que, dado su tosco alumbramiento,
nacen con vigencia circunscrita a la duracién de la mayoria que las engendrd.

18. Vid. Una buena exposicién del conjunto del debate académico en ReQugjo Coli, E.: Las
democracias, Ed. Ariel, Barcelona, 1994, especialmente, pp. 143 y ss.
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Obviamente a mi no me corresponde adentrarme en las cuestiones sus-
citadas con motivo de algin novedoso Decreto-Ley que deroga total o par-
cialmente leyes atin recientes propiciadas por el Gobierno anterior. No que-
remos adentrarnos en ninguna polémica chapuzada en la politica cotidiana,
pero a ningln observador se le escapara que estas materias estin conectadas
con nuestras reflexiones, que voluntariamente vuelan a cierta distancia de la
corteza terriquea.

Las leyes, maxime sobre materias que requieren marcos juridicos esta-
bles —por razones de seguridad juridica o simplemente con el objetivo de
favorecer la convivencia— demandan dosis pertinentes de didlogo y de com-
‘promiso. El didlogo no es un lujo del que pueda prescindir la mayoria par-
lamentaria de turno en funcién de una pretendida economia procedimental.
El didlogo es un factor clave que legitima en la prictica la duradera vigencia
de la ley en varias legislaturas con mayorias de diverso signo partidista.

Desde la debida prudencia, no pretendo acufiar el término ley de legisia-
tura para adjetivar aquella ley que nace con el mero respaldo mecanico de la
mayoria parlamentaria de una legislatura, pero huérfana de didlogo, negocia-
cién y acuerdos con los restantes grupos parlamentarios; si bien algtan profe-
sor mds osado que yo podria lanzar la propuesta, aun a sabiendas de que
sobre €l caerian sus colegas mas ortodoxos cuan ruidosa tormenta de verano.
Pero si creo posible apuntar que las leyes con tan débiles raices, aunque, por
supuesto, no configuran una categoria de leyes de diferente condicién en la
pirimide normativa, retinen objetivamente menor respaldo y aceptacién que
otras leyes y, por consiguiente, suelen estar dotadas de vida mas corta. La rea-
lidad de la evolucion de los diversos ordenamientos juridicos avala esta con-
clusién en términos abrumadores.

Las consideraciones anteriores pueden desembocar en formular la pre-
gunta de si la pertinencia del didlogo parlamentario en el proceso legislativo
(que tiene un débil trasunto en los apartados 1 y 2 del art. 66 CE) es de tal
naturaleza que la privacién del minimo debate pablico en la elaboracién de
una ley en las Camaras es inconstitucional. Obviamente la cuestién se puede
plantear simplemente a efectos de debate académico porque si queremos ser
realistas nos resultard dificil prever ningln supuesto concreto en que el
Tribunal Constitucional pueda declarar tal presunta inconstitucionalidad a
poco que se hayan observado, aunque s6lo sea formalmente, los trimites con-
templados en los respectivos reglamentos parlamentarios.

Pero nos parece que hay un caso en que la cuestién chirria en términos
muy poco melédicos. Nos referimos a la Ley anual de Presupuestos y a su ley
“de acompafamiento, cualquiera que sea el rétulo con que se la nomine cada
ejercicio. Este es.un caso cada vez mas extremo. Como sabemos, a final de
septiembre de cada afio el Ministro de Hacienda llega al Congreso de los
Diputados, no ya con una cartera que contenga tan prolija ley, sino con una
furgoneta repleta de decenas de miles de folios. Ni el parlamentario dotado
del mas persistente de los insomnios puede ser capaz de hacer una lectura
ripida de esa montafia de paginas, preceptos y cifras. La relacién entre exten-
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sidn entre lo que hay que aprobar y el tiempo reservado para el analisis y el
debate es inhumana; la teologia de la ley de presupuestos y la de medidas
urgentes que la complementa es la de partir que sblo es cognoscible plena-
mente por el Sumo hacedor. '

Por supuesto, en buena ortodoxia de Derecho publico la Ley de
Presupuestos debe limitarse a su contenido propio, a saber, la expresion
cifrada de ingresos y gastos del sector puablico estatal y los criterios de politi-
ca econdmica general en que se sustentan. Con buen criterio el Tribunal
Constitucional adujo que la inclusién injustificada de materias no relacionadas
con las que acabamos de indicar provoca inseguridad juridica y, por tanto,
contraviene el art. 9.3. CEY, Obviamente, la cuestion se extiende a las llama-
das leyes de acompariamiento de los presupuestos que suscitaron dudas noto-
rias sobre la constitucionalidad de tal estampillado legislativo®, que el propio
maximo intérprete de la Constitucidén hizo suyas?.

Pero la tentacidén de aprovechar el paso a fin de cada ano de los presu-
puestos del préximo para que cada Ministerio modifique sin debate y sin
orden ni concierto cuantos puntos de la legalidad vigente se le antojen pare-
ce ser superior a lo que un gobernante puede resistir sin incurrir en la heroi-
cidad. Asi es que a las antes denominadas leyes de acompanamiento de los
presupuestos les han sucedido las llamadas Leyes de medidas de..., verdade-
ro esperpento parlamentario, del que Lorenzo Martin-Retortillo ha escrito
socarronamente que se elaboran cada afio: «sin miramiento de ningan tipo,
sin que la sensibilidad de los parlamentarios sufra lo mas minimo, con la
impresionante mezcla de sabores que esta Ley de fin de afio representa.
¢Cuintas leyes se modificaran de cada tacada? ;Veinte, cuarenta, setenta? Todo
es posible en las paginas de la Gaceta: un batiburrillo sin orden ni concierto
que a mi a veces me recuerda esos mercados periddicos de las ciudades tra-
dicionales donde es posible hallar cualquier cosa, pares de gafas, tebeos, tran-
sistores, o peliculas en video junto a todas las frutas del tiempo y legumbres
a granel, herramientas y qtiles de todo tipo, moldes para flanes, rodillos para
la masa o para el marido que se retrasa demasiado, hoces para la hierba o
pequefios tractores junto a jaulas para canarios o cepos para ratones. Eso si
que es la unidad del mercado —apostilla Martin-Retortillo—, lo mismo que la
Ley de Acompaiiamiento reduce a forzada unidad tan heterogéneas normas.
Digno de ser proclamado de interés turistico, aunque para los juristas aman-
tes del orden y del sistema, se convierta en un auténtico infierno. El sagrado
depésito de las leyes se torna en un diabdlico revoltijo»?2.

19. SSTC 65/1990: 66/1990 y 67/1990, todas ellas de 5 de abril.

20. Vid. Cazorta PRIETO, L. M2.: Las llamadas leyes de acompariamiento presupuestario. Sus
problemas de constitucionalidad. Ed. Instituto de Estudios Fiscales y Marcial Pons, Madrid 1998;
en especial pp. 103 y ss.

21. Véanse, SSTC 63/1986, de 21 de mayo; 65/1987, de 21 de mayo; y 65/1990, de 5 de abril.

22, MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L.: Méritos o Botin y otros retos juridicos de la democracia.
'Ed. Aranzadi, Pamplona, 2000, pp. 325 y 326.
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Al hilo de nuestra disgresién hemos de resaltar que estas célebres leyes
anuales no s6lo atentan contra la buena sistematica del ordenamiento juridico,
ante las que con sobrada razon se escandaliza el prestigioso administrativista
de la Universidad Complutense, sino que tamafia cesta de Navidad, repleta de
los mas diversos y aun exoéticos contenidos normativos no permite obviamen-
te debatir con rigor alguno sobre disposiciones que no guardan entre si otra
conexion que las de ir empaquetadas en tan multicolor cesta. El colmo de los
colmos nos lo aporta la cada vez mis extendida costumbre de las mayorias de
introducir su modificacién legislativa por la via deliciosa de una enmienda in
~ voce, admitida a trimite, como transaccional y sin mayor debate, en el Pleno
“del Senado el veintitantos de diciembre hacia las once o las doce de la noche,
con la tribuna de prensa obviamente vacia y los senadores presentes emitien-
do sordos ronquidos. La ratificacion de tal texto legislativo caido en paracai-
das se hari tres o cuatro dias después en el Pleno del Congreso sin que medie,
reglamento en mano, posibilidad de debate alguno. Estamos asi en presencia
de un fraude de ley de la Constitucién, de los reglamentos de las Cimaras y
de la jurisprudencia del propio TC sobre las leyes de presupuestos y, por
supuesto, ante la imposibilidad notoria y absoluta de debatir en sede parla-
mentaria tal popurri legislativo, aunque quizis al alto tribunal, que tiene pen-
dientes de resolver buen nimero de recursos de inconstitucionalidad contra
tales leyes, le falte valor para cortar por lo sano tan viciosa prictica parlamen-
taria o quizas dicte una «sentencia interpretativa», lo que no anularia tales pre-
ceptos sino que los vincularia a una interpretacion conforme.

A principios de septiembre de 2004, al corregir las galeradas de imprenta
de las presentes paginas, vemos en la prensa diaria la noticia de que el
Gobierno ha decidido renunciar a que los presupuestos de 2005 sean acom-
pafiados por la denominada Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y de
Orden Social. Sin duda una buena noticia para los que sélo servimos para ejer-
cer de juristas puristas, sobre todo si en la prictica de afios sucesivos esta
supresion se convierte en costumbre consolidada.

Para terminar resulta obligado que formulemos una pregunta ;Estamos
pidiendo al olmo de la democracia parlamentaria algo tan imposible como
una cosecha de peras? La duda es licita. Un constitucionalista de prestigio cier-
to como lo es el profesor Rubio Llorente avis6 hace algunos afios de que «no
es licito construir la imagen de un Parlamento que nunca existié para achacar
después a los Parlamentos presentes defectos que éstos sblo tienen por con-
traste con un ideal que no se ha dado nunca en la realidad». Y no pocas
voces han reiterado llamadas al realismo politico sobre lo que puede espe-
rarse de un Parlamento en un sistema de partidos como el nuestro®.

23. RuBio Liorente, F.: Intervencion en la mesa redonda sobre «El futuro de la institucidon
parlamentaria», en GARRORENA MORALEs, A. (Editor): El Parlamento y sus transformaciones actua-
les», Ed. Tecnos, Madrid, 1990, p. 3894.

24. Por ejemplo, PErez RoYO, J.: «El mito de la crisis del Parlamento», en TussEL, J., LAMO DE

~ EspiNosa, E. y ParDo, R. (Editores): Entre dos siglos. Reflexiones sobre la democracia espaviola, Ed.
Alianza, Madrid, 1996, pp. 53 v ss.
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El principio de legalidad, que junto con el de la seguridad juridica, cons-
tituye la piedra clave de la béveda de un moderno Estado de Derecho bien
se merece que los factores legitimadores de las leyes en un sistema demo-
cratico moderno de opinién puablica sean respetados en el quehacer legislati-
vo cotidiano. Y el ideal de una democracia mejorable —que ha retornado a
nuestro horizonte, tras el derrumbe de los sistemas comunistas— creemos que
ha de incluir el de un procedimiento legislativo mejorable, mis que en el
plano teérico, en su faceta practica, por supuesto lejos de utdpicas basque-
~ das de la ley fruto de la fuerza del mejor argumento, en la expresion de

Jiirgen Habermas o del ideal deliberativo en la toma de las decisiones colec-
tivas, defendido por David Braybrooke olvidando la realidad que ofrecen hoy
partidos y grupos parlamentarios.

Es innegable que hace décadas que a los politologos les interesa muy
poco la relacion entre libertad, democracia y ley. Es mis, los fil6sofos (espe-
cialmente los de orientacion idealista) han dado completamente la espalda a
lo que para un mundo mejor pueden aportar las leyes. No nos deberia extra-
fiar demasiado porque desde el neo positivismo juridico nadie parece haber-
se enterado que hemos pasado discretamente del ideal de la supremacia de
la ley al mundo poco cautivador del gobierno de los legisladores. Quizas nos
corresponda en el futuro proximo precisamente a los juristas, —tras vencer el
«desaliento» que, segiin Hiberle, prima facie puede suscitar el abordaje de esta
materia®®— volver a posicionar en el debate académico los factores que en
nuestro tiempo deben contribuir a legitimar las leyes ante los ojos de la ciu-
dadania. Las anteriores reflexiones tan s6lo pretendian aproximarnos unos
pocos pasos hacia un campo sobre el que habremos de volver.

Muchas gracias por su amable atencion.

‘ 25. HABERLE, P.: «Contenidos significativos y funciones de la ley parlamentaria», en LOPEZ PINa,
A. (Editor): Democracia representativa y parlamentarismo, Ed. Senado, Madrid, 1994, p. 67.
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