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Abordar la problematica y el analisis que conlleva la técnica legislativa en
Espafia, requiere unas consideraciones generales que, aunque sabidas, es
preciso explicitar para una mejor comprension del marco juridico al que vamos
a referirnos.

De acuerdo con el viejo principio de division de poderes, la funcion de hacer las
leyes, que corresponde al Parlamento, se complementa con la de aplicar esas
leyes, que corresponde al Gobierno, y con la de solucionar los conflictos y
dudas que plantee la aplicacion de esas leyes que corresponde a los
tribunales.

Sin embargo, este planteamiento simple y que esta en el origen de la lucha
ideologica frente al “Principe” moderno, nunca lo fue tan claro en la realidad
politica.

La realidad, desde un principio, fue otra. Basta recordar cdmo en los origenes
de nuestra historia constitucional las Cortes legislaban con el Rey. Pero,
ademas, la evolucién ha sido rapida y diferente segin momentos y paises.

Frente a la realidad de la existencia de la ley como instrumento para regular
pacificamente la convivencia social en el marco del Estado —como factor
comun—, nos encontramos luego con una casuistica muy grande que hace que
la potestad legislativa de cualquier Estado en un momento dado sea variable y
llena de matices que la singularizan.
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Por todo ello, para abordar la técnica legislativa es necesario previamente
analizar como esta configurada la potestad legislativa en el Estado espafiol.
Para ello tendremos en cuenta el resultado de la evoluciéon que va desde la
Constitucion de 1812 hasta nuestros dias, asi como la realidad constitucional
espafola actual con unas Comunidades Autbnomas como realidad y modelo
politico resultante de un largo proceso, y con una Unidon Europea de la que
Espafa forma parte desde 1986.

Por todo ello hemos de partir del articulo 66.2 de la Constitucion que dice: “Las
Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado”. Esto que es
cierto, merece alguna importante matizacion. En las Cortes Generales —en
nuestro Parlamento— reside la potestad legislativa pero no de manera
exclusiva. Los principios de division horizontal y vertical del poder han venido a
modificar la vieja concepcién simple del principio enunciado por Montesquieu o
por Locke.

Desde una perspectiva de la divisidn horizontal del poder —que es la clasica—,
ésta ha tenido dos maneras bien distintas de interpretarse y, sobre todo, de
aplicarse. Por un lado ha existido una interpretacion y una aplicacion rigida del
principio de division de poderes que lo ha convertido en un principio de
separacién de poderes y que politicamente ha dado lugar a los regimenes
presidencialistas. Por el contrario, una interpretacién y una aplicacion flexible
de dicho principio se han plasmado en una colaboracién de poderes que ha
dado pie a lo que conocemos como parlamentarismo.

Apuntemos ya que nuestra historia constitucional -y de manera clara y
fehaciente la Constitucion de 1978— opta por una aplicacion del principio de
division de poderes flexible, lo que hace que en Espafia tengamos un régimen
parlamentario. Este es un aspecto importante sobre el que volveremos a
referirnos y, de manera concreta, en determinados aspectos de técnica
legislativa.
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Todo ello, desde la perspectiva de la potestad legislativa del Estado, ha hecho
que las Cortes Generales, el Parlamento, haya perdido el monopolio en la
aprobacion de las leyes. ElI Gobierno —fruto de esa colaboracién de poderes—
también participa en la funcidén legislativa y no so6lo porque tenga iniciativa
legislativa y pueda presentar proyectos de ley.

Ademas, el Gobierno esta capacitado constitucionalmente para aprobar
directamente leyes a través de la delegacion legislativa —los decretos
legislativos— que autorizan las Cortes Generales; o bien a través de la
legislaciéon de urgencia —los decretos leyes- que posteriormente deben ser
convalidados también por las Cortes Generales.

Esta importante participacion del Gobierno en la potestad legislativa es también
un factor importante que hay que tener en cuenta a la hora de abordar la
técnica legislativa.

Pero también desde la perspectiva de la division vertical del poder, las Cortes
Generales han perdido el monopolio de la potestad legislativa. Pese a la
configuracion formal de un Estado unitario que preveia la Constitucion de 1978,
sin embargo, la posibilidad de una amplia descentralizacion administrativa y
sobre todo politica ha llevado 33 afios después a configurar un Estado plural
con diecisiete Comunidades Autdbnomas con sus propios Parlamentos que
dentro del marco competencial de cada Estatuto de Autonomia, aprueban leyes
qgue tienen el mismo valor juridico que las que aprueban las Cortes Generales
en el marco competencial del Estado. Con ello —y en esa divisién vertical del
poder de la que hablaba Karl Loewenstein— también ha quebrado el monopolio
de la produccion legislativa de las Cortes Generales.

Pero, aun con todo lo expuesto, no podemos minimizar o minorar la
importancia que sigue teniendo la potestad legislativa del Estado. Las Cortes
Generales han llevado a cabo una ingente labor legislativa como consecuencia
de la aprobacién de la Constitucién espafiola en 1978. El hecho de volver a un
sistema democratico significO desde el punto de vista juridico, volver a tener
una Constitucién que hace posible la convivencia politica y pacifica entre todos
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los espafioles. Y para ello, por un lado, se ha tenido que ir desarrollando todo lo
previsto en el texto constitucional y, por otro lado, las leyes preconstitucionales
han tenido que ser adaptadas al nuevo sistema politico. Por ello, han sido
numerosas las leyes que a lo largo de estos afios han aprobado las Cortes
Generales, leyes que en muchos casos eran urgentes y necesarias.

Esta inmensa labor legislativa no ha ido acompafiada de una técnica legislativa
cuidada. Y es éste el aspecto que abordamos ahora cuando la sensibilidad
hacia la técnica legislativa ha ido en aumento en especial en los ultimos afios
en Espafa.

Y ello a pesar de que el Tribunal Constitucional ha indicado en mas de una
ocasion que no corresponde a la jurisdiccion constitucional pronunciarse sobre
la perfeccion técnica de las leyes. Esta idea la ha ido repitiendo el Alto Tribunal
en diversas sentencias hasta la mas reciente del pasado 13 de septiembre.

Pese a esta postura del Tribunal Constitucional —sobre la que quizas tendra
gue volver algun dia— el hecho es que las cuestiones de técnica legislativa van
adquiriendo una importancia crucial hasta formar parte, hoy dia, del principio de
seguridad juridica previsto en el articulo 9.3 de la Constitucion; aspecto este
sobre el que ha insistido especialmente Piedad Garcia-Escudero.

Asi pues, parece légico que desde el Estado surja una preocupacion en
relacion a la técnica legislativa precisamente para hacer posible una de las
manifestaciones mas claras del principio de seguridad juridica. Ahora bien, esta
preocupacion surgié en la doctrina con la publicacién del articulo de Ma. Jesus
Montoro, con el titulo “La calidad de las normas. ;Desafio al Estado de
Derecho?”. Como recuerda Carles Viver i Pi-Sunyer “en este articulo, después
de llamar la atencion sobre la baja calidad de las normas en vigor vy,
especialmente, sobre su escaso cumplimiento efectivo, propone la profesora
como uno de los posibles remedios, la aplicacion de técnicas de comprobacion,
prueba y valoracion de las normas antes de su entrada en vigor para
determinar el cumplimiento de lo que considera que son las condiciones
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necesarias de toda disposicidbn normativa: economia, efectividad, eficiencia,
oportunidad administrativa y acercamiento a los administrados”.

A este trabajo pionero siguié un ano después “La forma de las leyes: 10
estudios de técnica legislativa” del que es autor el Grupo Gretel (“Grup de
Técnica Legislativa”), integrado entre otros por los profesores Pablo Salvador y
Carles Viver. Fue el primer libro de técnica legislativa en Espafia.

Esta preocupacion de la doctrina llegdé también al propio Gobierno. En 1989 a
impulso del Centro de Estudios Constitucionales se publicé el “Curso de
Técnica Legislativa” elaborado igualmente por el Grupo Gretel. En cierta
manera este curso fue la expresion ya desde dentro del propio Gobierno de la
preocupacion por la técnica legislativa. EI Gobierno del Estado no podia
permanecer impasible ante una preocupaciéon que se generalizaba. Ademas
desde el Parlamento Vasco, en abril de 1989 tuvo lugar en Vitoria una reunion
fundamentalmente de letrados y técnicos para tratar la calidad de las leyes que
pronto se plasmoé en una publicacion. Con todos estos precedentes el Gobierno
del Estado quiso responder a esta demanda técnica con la aprobacién de un
“Acuerdo por el que se aprueban las directrices sobre la forma y estructura de
los anteproyectos de ley” de 18 de octubre de 1991, que se publicaria en el
Boletin Oficial del Estado num. 276, de 18 de noviembre de ese afio y que
estuvieron vigentes hasta las nuevas directrices de 2005.

Para acabar esta referencia al marco juridico y doctrinal sobre técnica
legislativa hay que mencionar especialmente el reciente trabajo de Piedad
Garcia-Escudero sobre Técnica legislativa y seguridad juridica que reclama un
mayor control de la calidad de las leyes por parte del Tribunal Constitucional.

La realidad hoy es que asistimos a una masiva produccion normativa que
pretende ser la solucién para todos los problemas de la sociedad. Por ello se
busca antes una ley rapida que una buena ley. Lo que acaba produciendo una
insatisfaccion por el producto normativo resultante. Por todo ello ha ido
creciendo la necesidad y la preocupaciéon de prestar una mayor atencién a
como se redactan las leyes que en Espafia, como hemos indicado,
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corresponde no solo al Estado, sino también, a las Comunidades Autbnomas y
el ambito europeo.

Como hemos indicado hace un momento la preocupacion por la técnica
legislativa no es algo reciente, hace ya afos que existe, sobre todo, en la
doctrina. El concepto de técnica legislativa no es homogéneo pero se coincide
en que es durante el proceso de elaboracion de una norma cuando puede
incidirse de manera clara. Todo ello a fin de lograr claridad, precisién, vigor,
exactitud, coherencia y armonia, predicables de toda norma juridica.

En Espafia existen unas directrices de técnica normativa a nivel de Estado y en
muchas Comunidades Autbnomas —como en la mia, la Comunitat Valenciana—
también se han dictado. Entre los objetivos de las directrices esta de manera
primordial la seguridad juridica. Como indica Piedad Garcia-Escudero, el
articulo 9.3 de la Constitucion declara garantizados una serie de principios
referidos al ordenamiento juridico y a la actuacioén de los poderes publicos.
Estos principios, como el ordenamiento, no constituyen elementos aislados,
sino que por el contrario se encuentran muy relacionados entre si. La evidencia
mas palpable de estas relaciones, como ha mostrado nuestro Tribunal
Constitucional, se encuentra entre los tres primeros principios enunciados
—jerarquia normativa, publicidad de las normas, irretroactividad de las
disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales— y el cuarto, la seguridad juridica, a la que contribuyen los otros
tres, como también el ultimo formulado, la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos.

En este sentido hay que recordar que el preambulo de las Directrices de
técnica normativa de 2005 del Consejo de Ministros, al igual que sefalaban las
Directrices de 1991 indicadas antes, tienen una mencidon expresa a la
seguridad juridica.

Las vigentes directrices de 2005 manifiestan que tienen como idea rectora “el
conseguir el mayor grado de acercamiento al principio constitucional de
sequridad juridica” que se establece en el art. 9.3 CE y que el TC se ha referido

Palacio de la Aljaferia — Calle de los Diputados, s/n— 50004 ZARAGOZA
Teléfono 976 28 97 15 - Fax 976 28 96 65
fundacion@fundacionmgimenezabad.es
www.fundacionmgimenezabad.es



b4
fundacion ‘
Manuel Giménez Abad

de Estudios Parlamentarios ydel Estado Autonémico

a la misma como “suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad
normativa, irretroactividad de lo favorable, interdiccion de la arbitrariedad, pero
que, si se agotara en la adiccion en estos principios, no hubiera precisado de
ser formulada expresamente. La seguridad juridica es la suma de estos
principios, equilibrada de tal suerte que permita promover, en el orden juridico,
la justicia y la igualdad en libertad” (STC 27/81 FJ 10).

El principio de seguridad juridica en la leyes se concreta en la certeza, en que
los destinatarios de la mismas tengan la posibilidad de conocer su contenido
autentico. El principio de seguridad juridica que se deriva de la doctrina del
Tribunal Constitucional supone que “...los operadores juridicos y los
ciudadanos sepan a que atenerse porgue el Derecho, en si mismo, ha de ser
previsible.” La concrecion de ese principio se realiza, como indica Enrique
Soriano Hernandez con los subprincipios de: publicidad, claridad,

irretroactividad y estabilidad.

Por lo que se refiere a la publicidad hay que recordar el ya citado articulo 9.3
de la Constitucion. Con relacién al mismo el Tribunal Constitucional (STC
179/1989) ha establecido que la garantia de la publicidad esta “en intima
relacion con el principio de seguridad juridica”. Y ahade “solo podran
asegurarse las posiciones juridicas de los ciudadanos, la posibilidad de éstos
de ejercer y defender sus derechos, y la efectiva sujecién 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,
medainte un instrimento de difusion general que dé fe de su existencia y
contenidos, por lo que resultarian evidentemente contrarias al principio de
publicidad aquellas normas que fueran de imposible o muy dificil conocimiento”.

En segundo lugar las leyes han de ser claras, tanto en el aspecto semantico
como en el normativo.

Las normas no deben ser claras solo para juristas, especialistas en unos
términos a los que son ajenos la mayoria de los ciudadanos, sino que es
necesario que sean entendibles por los ciudadanos a los que afectaran sin que
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puedan alegar su desconocimiento, dado que las Constitucion y el resto del
ordenamiento juridico vinculan a los poderes publicos y a todos los ciudadanos
(art. 9.1 CE). Las leyes requieren que se utilice un lenguaje comun en la
medida de lo posible. El lenguaje ademas tiene que ser preciso con el menor
numero de ambigledades posible, lo que puede comportar que sea necesario
el empleo de términos del especifico lenguaje juridico, pero los redactores
siempre deben buscar el lenguaje mas proximo a los ciudadanos.

El tercero de los elementos que conforman el principio de seguridad juridica es
la irretroactividad de las normas. En el ordenamiento juridico espafiol la
retroactividad no esta proscrita complemente. El art. 2.3 del Codigo Civil asi lo
estable. La prohibicién absoluta se establece en la Constitucién Espafiola para
las disposiciones sancionadoras, penales o administrativas, no favorables o
restrictivas de derechos individuales. Sin embargo la irretroactividad no puede
suponer la congelacion del ordenamiento juridico en un momento histdrico
determinado.

El dltimo elemento que hemos resefiado es el de la estabilidad de las normas,
gue debe permitir conocer cuando una norma esta en vigor y tiene eficacia. Los
cambios permanentes de las normas que en ocasiones se producen deberian
“sopesarse con la necesaria serenidad antes de emprender reformas de una
manera frivola o apresurada” Es necesario conocer cuando una norma forma
parte del ordenamiento juridico, desde cuando y hasta cuando existe una
norma y tiene consecuencias.

Ahora bien, el Tribunal Constitucional ha sido reticente a la hora de abordar
estas cuestiones. De hecho la Unica sentencia en que aborda de manera
positiva la cuestién que nos ocupa fue la STC 46/1990, en la que indicaba “Que
esta exigencia relativa al principio de seguridad juridica, implica que el
legislador debe perseguir la claridad y no la confusién normativa, debe procurar
gue acerca de la materia sobre la que se legisle sepan los operadores juridicos
y los ciudadanos a qué atenerse, y debe huir de provocar situaciones
objetivamente confusas como la que sin duda se genera dado el
complicadisimo juego de remisiones entre normas que en muchas ocasiones
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se produce. Hay que promover y buscar la certeza respecto a qué es Derecho
Yy Nno provocar juegos y relaciones entre normas como consecuencia de las
cuales se introducen perplejidades dificilmente salvables respecto a la
previsibilidad de cual sea el Derecho aplicable y cudles las consecuencias
derivadas de las normas vigentes, incluso cuales sean éstas”.

La reciente STC 136/2011, de 13 de septiembre, ha puesto de relieve de
nuevo esta reticencia dado que frente a la ley dmnibus impugnada era una
ocasion de oro para abordar en positivo esta materia.

El parlamento es el 6rgano al que en todo sistema democratico le corresponde,
como tarea prioritaria, la funcién legislativa (STC 29/82, F.J.1), pero ello no
supone que la elaboracién técnica se desarrolle esencialmente en la sede
legislativa sino que seran los titulares de la iniciativa legislativa quienes
elaboran la propuesta que debe ser objeto de discusion y posible modificacion.
El texto presentado inicialmente sera el que fijara el objeto y contenido de la
futura norma, de ahi la trascendencia de esa primera redaccién. Nos
corresponde examinar cual es ese proceso dependiendo de los diferentes
titulares de la iniciativa, aunque como se podra apreciar, las referencias que se
pueden encontrar fuera de la iniciativa gubernamental son escasos. Para ello
vamos a seguir el hilo argumental del trabajo de Enrique Soriano Hernandez.

La iniciativa legislativa concebida como la facultad de promover la elaboracion
de una ley esta reconocida en los distintos ordenamientos publicos espafioles
al gobierno, a la iniciativa legislativa popular, al propio parlamento y, en algunas
Comunidades Auténomas, a las entidades locales, como es el caso de los
municipios andaluces o los territorios histéricos del Pais Vasco. Si la iniciativa
procede del gobierno se denomina proyecto de ley. En los demas casos recibe
el nombre de proposicion de ley.

Pues bien, la iniciativa legislativa de origen parlamentario, que finalmente se
convierte en ley, es proporcionalmente minoritaria a la de origen
gubernamental.
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Las Unicas exigencias que encontramos sobre las proposiciones de ley son que
éstas se presenten en el registro acompafnadas de una exposicion de motivos y
de los antecedentes necesarios (art.124 RCD), con lo que se reproduce lo
establecido para los proyectos de ley. Esta formulacion ha sido imitada por la
mayoria de los reglamentos de los parlamentos de las CCAA, aunque en
algunos reglamentos, mas realistas, se limitan las exigencias sobre los
documentos que deben acompafar estas iniciativas. En el Senado, junto con la
exigencia de que exista un texto articulado, acompafiado de una exposicion
justificativa, se menciona la exigencia de una memoria que evalle el coste
econdémico pero soélo para las iniciativas que tengan una clara incidencia
econdmica, con lo que en la mayoria de los casos la exigencia desaparece.

Esta informacion requerida tiene un caracter instrumental y tiene como
propésito garantizar que los miembros de las propias camaras legislativas
puedan formar su opinion, por lo que su cumplimiento depende de factores,
alguno de indole subijetivo.

La incorporacion de la exposicion de motivos parece que suele ser cumplida en
el Congreso, aunque frecuentemente no se acompafia de antecedentes, no
provocando la inadmision pero si que se recaben los mismos. La exigencia,
segun sefala Garcia-Escudero, tiene caracter puramente formal ya que tales
antecedentes se limitan a una relacién de los textos legislativos a los que
afecta.

Las Unicas iniciativas legislativas, aunque no resulte comprensible esta
exigencia para éstas y no para otras, sobre las que existe un control por parte
de los 6rganos de las caAmaras parlamentarias, son las iniciativas legislativas
populares. A éstas se les exige que sean homogéneas, que no aborden una
diversidad de materias carentes de conexion entre si, pero, ademas, existe un
conjunto de materias sobre las que esta excluida la iniciativa legislativa popular
y a la Mesa del parlamento es quien corresponde examinar si €sos requisitos
se cumplen. Seria deseable que estas exigencias se extendieran también a
todas las proposiciones de | ey y no sélo a las de iniciativa legislaativa popular.
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En la fase de calificacion y admision a tramite, las mesas de los parlamentos se
limitan a verificar el cumplimiento de los requisitos formales establecidos en los
respectivos reglamentos parlamentarios, y eventualmente de caracter material,
segun establece la doctrina del Tribunal Constitucional.

En Espafa, como en todos los sistemas parlamentarios, el gobierno mantiene
una relacion fiduciaria con el parlamento, en cuanto que este es plasmacion de
la mayoria social presente en el legislativo. Entre gobierno y mayoria
parlamentaria se produce una necesaria identidad politica que garantiza que el
programa gubernamental tenga el soporte necesario para su aprobacion en el
parlamento. Cuando esa relacion se quiebra se suele producir un cambio
gubernamental o unas nuevas elecciones.

En este sistema, el gobierno asume la condicion de maximo dérgano de
direccién politica, segun dispone el art. 97 CE, una de cuyas expresiones
basicas es la iniciativa legislativa (STC 45/90 FJ 2). A ello hay que sumar que
el ejecutivo se apoya en una amplitud de medios, frente a los siempre limitados
recursos de los que se dotan los parlamentos y sus grupos. Efectivamente el
gobierno y su administracién tienen medios materiales, técnicos y humanos
suficientes, entre los que se encuentran la disposicion de instrumentos
econdémicos, que permitirAn promover la propuesta contenida en la iniciativa.

La Ley espariola del Gobierno, Ley 50/97, en su articulo 22.2, establece que el
procedimiento de elaboracion de los proyectos de ley se inicia en el ministerio o
ministerios competentes mediante la elaboracion del correspondiente
anteproyecto. El inicio de un procedimiento de preparacion de un anteproyecto
de ley es una decision de naturaleza estrictamente politica.

El reconocimiento a la iniciativa legislativa al gobierno, establecida en el
articulo 88 CE, es la primera indicacion sobre el procedimiento de elaboracion
de los proyectos de ley. El precepto constitucional establece que éstos son
aprobados por el Consejo de Ministros para su remisién al Congreso,
acompafados de una exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios
para pronunciarse.
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El establecimiento de un procedimiento de elaboracion en el que se efectien
los estudios, dictamenes y consultas pertinentes tiene como finalidades, en
todo caso, garantizar la legalidad, el acierto y la oportunidad de los proyectos
normativos y es un buen momento para dotar al proyecto de una buena técnica
legislativa.

La Ley de Gobierno estatal prescribe que en los ministerios el anteproyecto se
inicia con la elaboracion de memorias, estudios o informes, sobre la necesidad
y oportunidad del mismo. El conjunto de estudios e informes no hay que
confundirlos con la memoria que seria el documento inicial en el que se expone
la conveniencia de la nueva ley. Esos estudios e informes previos tienen un
contenido minimo necesario, segun se puede desprender de la Ley de
Gobierno, y son la memoria econémica, en la que se contiene una estimacion
de la incidencia sobre el gasto publico a que puede dar lugar la ley; el informe
de la Secretaria General, como 6rgano juridico de asesoramiento directo al
ministerio, y el informe sobre impacto de género, incorporado por la ley 30/2003
como preceptivo.

Una vez efectuados los estudios e informes indicados como preceptivos, junto
con la memoria econémica, se eleva al Consejo de Ministros a fin de que
decida sobre los ulteriores trdmites. Este primer conocimiento por parte del
Consejo de Ministros se le califica de primera lectura.

Junto a los informes prescritos en la Ley de Gobierno hay que afiadir la
existencia en determinados casos de una serie de informes derivados de otras
leyes como son: El informe del Consejo General del Poder Judicial, el informe
del Consejo de Estado y el del Consejo Econdmico y Social.

El Unico informe que deriva directamente y con claridad de la Constitucion es el
relativo a la modificacion del régimen econdémico y fiscal del Archipiélago
canario, segun establece la Disposicion Adicional Tercera de la Constitucion
Espafiola que debe emitirse desde esa Comunidad Autbnoma
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El altimo examen del gobierno de las iniciativas legislativas (art. 22.4 de la ley
de gobierno), es el que se produce en el momento anterior a la remision al
parlamento como proyecto de ley. El art. 88 CE establece que los proyectos de
ley deberan ir acompafados, como hemos indicado, de una exposicion de
motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse el proyecto.

Ahora bien, la presentacion de las iniciativas legislativas en el parlamento no
supone que la correccidon técnica de los proyectos o proposiciones deba
olvidarse a lo largo de su tramitacién parlamentaria.

Es el parlamento el que tiene por objeto “la produccion de normas para la
ordenacién justa y racional de la comunidad” (STC 166/1986). Como indica
Enrigue Soriano Hernandez, la correccion técnica en la fase de preparacion de
una iniciativa es necesaria para permitir que el texto, que definitivamente se
convierta en ley, posea la necesaria calidad, pero en la tramitacion
parlamentaria es donde se puede desvirtuar con la incorporacién de enmiendas
que alteren su propia légica interna 0 una apresurada redaccion tenga como
resultado un texto que no contribuya a la claridad de la norma. El riesgo de
que se produzca una mayor distorsion en un texto legislativo se produce
cuando no existe una mayoria absoluta en el parlamento ya que la necesidad
de que se alcancen acuerdos entre las distintas formaciones politicas para
conformar la mayoria suficiente que permita aprobar la ley, comporta el que se
tenga que ceder en las posiciones iniciales y permitir que todos puedan tener
su particular aportacion al texto legislativo o que en ocasiones puede ser
fuente de una cierta confusion en el texto finalmente aprobado.

La existencia de unas normas, hoy por hoy inexistente, debe ser la guia de
quienes tienen encomendada la funcion de asesoramiento, aunque, como
seflala Piedad Garcia-Escudero, no debe olvidarse en ningun momento el
primado de la politica en un érgano como el parlamento que es la esencia de la
politica en todo sistema democratico.

En todo caso, si que son de aplicacibn un conjunto de principios de
homogeneidad, sistematizacion y ordenacion interna.
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Las normas técnicas deben estar presentes en todo el procedimiento legislativo
para permitir mantener unos estandares de correccion en el producto legislativo
final, pero hay tramites en los que es especialmente sensible para alcanzar
estos fines. Las enmiendas en cuanto que instrumento de participacion de los
parlamentarios y los grupos mediante las que se posibilita los cambios para
contribuir a la conformacion final del texto legal es el medio que permite
mejorarlos o empeorarlos.

Uno de los requisitos para garantizar la claridad de una ley es que ésta tenga
un objeto claro y homogéneo, lo que supone que debera ser respetado en el
proceso legislativo. La exigencia de homogeneidad y congruencia es cuestion
de seguridad juridica (art. 9.3 CE).

La necesaria exigencia de un criterio de homogeneidad y congruencia de las
iniciativas legislativas en su seno y de las enmiendas que se presenten al
mismo, no es solamente una cuestion que pueda afectar al principio de
participacion, sino que desde la Optica en que nos encontramos es esencial
para dotar de seguridad juridica a la norma que finalmente sera aprobada, ya
que ello permitird que pueda existir certeza sobre el contenido de las mismas.

En cuanto a las diferentes fases del procedimiento legislativo entendemos que
es en la fase de ponencia cuando mejor se puede abordar la técnica legislativa
en aras de una mayor calidad de la norma que se pretende aprobar.

La ponencia con una participacion reducida de los parlamentarios de la
comision y con el asesoramiento del letrado es el lugar y momento idéneo. El
problema es que en casi todos los parlamentos las ponencias se han
desvirtuado llegandose sélo a reuniones de pocos minutos en las que
simplemente se da el visto bueno a la propusta de ordenacion de en
enmiendas propuesta por el letrado.

Los tramites subsiguientes de comision y el debate final en el pleno estan
dotados de una rigidez que dificulta que se pueda incidir en las iniciativas
legislativas. Unicamente resefiar la posibilidad contemplada en estos dos
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tramites de las llamadas enmiendas transaccionales y enmiendas técnicas.
Estas ultimas tienen por finalidad subsanar errores o incorrecciones técnicas,
terminoldgicas o gramaticales, lo que debera verificar la Mesa de la comision.

En cuanto a las enmiendas transaccionales en comision, de aproximacion (art.
114.3 RCD), son aquellas que pretenden el acuerdo por aproximacion entre las
enmiendas ya formuladas y el texto del articulo en comision. A la Mesa de la
comision le correspondera comprobar el requisito, pero a diferencia de lo que
sucede en el Pleno no es necesaria ni la conformidad del grupo parlamentario
autor de la enmienda objeto de transaccion, ni la retirada de las enmiendas
respecto de las que se transige. Ello puede suponer que en base a enmiendas
de determinados grupos se presenten enmiendas que aparentemente busquen
la aproximacion pero que acaben desvirtuando lo que originariamente era la
intencidn de las enmiendas presentadas. Este tipo de enmiendas son las que,
en ocasiones, se emplean para introducir cuestiones no previstas en el texto
originario.

Por todo ello, las directrices sobre técnica normativa que hasta la fecha han
sido objeto de publicacion en Espafia en un boletin oficial, lo que les dota de un
reconocimiento para las administraciones respectivas, han sido Unicamente las
de algunos gobiernos autonémicos y las del Gobierno de Espafia. Las ultimas
han sido las probadas por el Consejo de Ministros el 22 de julio de 2005, que
sustituyen a las aprobadas en 1991.

Las directrices dictadas hasta la fecha, tienen su @mbito de actuacion limitadas
a los ejecutivos, lo que hace que consideremos la necesidad de unas
directrices en la sede parlamentaria, pues la correccion técnica debe
mantenerse durante toda la tramitacion de iniciativas legislativas, ya que un
proyecto puede desvirtuarse a lo largo del procedimiento.

Esas normas deberian servir a los 6rganos parlamentarios que intervienen en
la calificacion de enmiendas para poder rechazar aquellas que no cumplan
unos requisitos minimos de homogeneidad y congruencia de la iniciativa
legislativa y de las enmiendas que se presenten, junto con unos estandares
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basicos sobre estructura, lenguaje, publicacion y las especialidades que sobre
todo tienen las leyes modificativas.

Todas las normas indicadas son calificadas como directrices, lo que las
convierte en recomendaciones que deben ser tenidas en cuenta a la hora de
elaboracion de las leyes. Se trata de meras reglas o recomendaciones
técnicas, carentes de fuerza normativa, lo que permite calificarlas como
instruccion o circular, cuyo cumplimiento, en todo caso, supondra que la
infraccion de estas directrices podria suponer el origen de una falta
disciplinaria, suponiendo que la observancia de estas normas corresponde al
secretariado del gobierno, aunque parece muy dudoso que la inobservancia
pudiera tener consecuencias disciplinarias.

De las directrices publicadas en boletines oficiales las ultimas, aprobadas en el
afio 2005, son las que tienen una mayor extension, pasando de 37 apartados,
gue establecian en las de 1991, a los 102 apartados de las vigentes. Las
directrices tienen un cuerpo estructural comun en el que se incluye un primer
apartado destinado al titulo de la disposicion, el segundo apartado esta
destinado a la parte expositiva, una tercera parte es la parte dispositiva y se
concluye con apartado denominado parte final.

En ellas aparecen de manera sistematizada las recomendaciones para una
calidad técnica de las leyes. Pero no olvidemos que se refieren sélo a los
proyectos de ley, a las iniciativas legislativas gubernamentales.

De ahi que la preocupacion sea la calidad técnica en sede parlamentaria donde
no existen directrices y donde sobre todo las enmiendas pueden desvirtuar
incluso a los propios proyectos de ley.

Por todo ello, para finalizar mi intervencion me atreveria a exponer la regla de
oro de una buena técnica legislativa que garantice la seguridad juridica y que
no aparece en directriz alguna.
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En un sistema parlamentario, el poder legislativo tiene basica y primordialmente
dos funciones: hacer las leyes e impulsar y controlar al gobierno. Pues bien: los
procedimientos parlamentarios que regulan el impulso y el control del gobierno
deberian ser agiles y rapidos, de tal manera que permitan que lo que pase en
la calle, en la realidad, pueda ser tratado y debatido con rapidez en sede
parlamentaria.

En cambio las leyes hay que hacerlas sin prisa, lo que es garantia de calidad y
de mayor posibilidad de consenso. Si una ley es muy necesaria ya esta el
procedimiento de urgencia.

Pues bien, nuestra realidad es justo lo contrario. Los procedimientos de
impulso y control de la accién de gobierno son lentos y farragosos y en muchas
ocasiones cuando el parlamento aborda las cuestiones ha transcurrido
demasiado tiempo.

En cambio las leyes se hacen de prisa y por tanto se aprueban sin calidad, lo
gue redunda en la falta de seguridad juridica. Este es el “quid” de la cuestion, la
regla de oro que se incumple.
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