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Resumen

La funcién legislativa se ve afectada por varias distorsiones que han alterado
sustancialmente, en el seno de las cdmaras, el proceso de formacién de la voluntad
de las Cortes. Son consecuencia del empleo de medios que permiten sortear garan-
tias, limites y controles que, de otro modo, vendrian impuestos. Su uso frecuente
compensa la debilitada capacidad propia de actuacién del Gobierno, la cual es el
resultado de su posicién minoritaria y del cardcter contingente de los respaldos que
merecen sus iniciativas en un escenario de acusada fragmentacién parlamentaria. Se
manifiestan en la proposicién de ley como medio a través del cual ejercer, de manera
indirecta, esto es, por medio de actores interpuestos, la iniciativa legislativa que el
Ejecutivo desea promover. Y en la presentacién de enmiendas, sin conexién mate-
rial con el texto principal al que se unen, que es objeto de tramitacién, para intro-
ducir, asi, regulaciones heterogéneas, de forma sobrevenida, aprovechando aquella.
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A través de ambos expedientes se devaltan las garantias que son inherentes al
Estado de derecho.
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Abstract

The legislative function is affected by several distortions that have substantially
altered, within the Chambers, the process of forming the will of Parliament. These
are the result of the use of instruments that allow the circumvention of guarantees,
limits and controls that would otherwise be imposed. Their frequent use compen-
sates for the weakened capacity of the Government to act, which is a consequence of
its minority position and the contingent nature of the support that its initiatives
deserve in a scenario of marked parliamentary fragmentation. They are manifested
in the bill as a means through which to exercise, indirectly, that is, through inter-
posed actors, the legislative initiative that the Executive wishes to promote. And in
the presentation of amendments without material connection with the main text to
which they are attached, which is the subject of processing, to introduce, thus, heter-
ogeneous regulations, in a supervening manner, taking advantage of the former.
Through both proceedings, the guarantees that are inherent to the Rule of Law are
devalued.
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I.  INTRODUCCION. UNA FUNCION LEGISLATIVA TRANSFORMADA
EN UN ESCENARIO DE FRAGMENTACION Y POLARIZACION
PARLAMENTARIA

La significativa fragmentacién de la composicién de las Cortes, que se
viene advirtiendo desde 2016, no solo ha alterado la dindmica del sistema de
partidos, sino que ha conducido, tras la ruptura del bipartidismo imperfecto
hasta entonces existente, a transformar el ejercicio de las funciones parlamen-
tarias. Asimismo, la polarizacién suscitada entre los dos bloques que, respec-
tivamente, apoyan y se oponen al Gobierno ha incidido en el desarrollo de
aquellas. En concreto, la funcién legislativa se ve afectada por tres distorsiones
principales (Parra Gémez, 2018: 324; Gémez Lugo, 2022: 164)'; que se
acomodan a los intereses y necesidades del Ejecutivo, al permitirle sortear
limites y controles que, de otro modo, le vendrian impuestos. Tales férmulas
compensan una debilitada capacidad propia de actuacién, que es consecuencia
de su posicién minoritaria y del cardcter contingente de los respaldos que
merecen sus iniciativas (Porras Ramirez, 2023: 59; Nieto Jiménez, 2024: 240).
Asi, se manifiestan, por un lado, en el recurso abusivo a la figura, pretendida-
mente excepcional, del decreto ley (Carmona Contreras, 2013: 16; Aragén

' Otras malas précticas, como la que supone la ampliacién reiterada e indefinida de los

plazos de presentacién de enmiendas; o la que implica el uso arbitrario del veto
presupuestario, ambas con claros fines obstruccionistas, revelan usos aberrantes que
han adquirido, sin embargo, una mayor relevancia en tiempos de fragmentacién y
polarizacién parlamentaria.
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Reyes, 2016: 14). Por otro, en el empleo, cada vez més frecuente, de la propo-
sicién de ley como medio a través del cual ejercer, de manera indirecta, esto
es, por medio de actores interpuestos, la iniciativa legislativa que el Ejecutivo
desea promover. Y, finalmente, en la presentacién de enmiendas, sin conexién
material con el texto original que es objeto de tramitacidn, para introducir asi,
de forma sobrevenida, regulaciones que devienen, de ese modo, heterogéneas
e incoherentes. Al andlisis de estas dos ultimas se dedicardn las lineas siguientes.

II. LAS DOS FORMAS DE EJERCICIO DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA:
LOS PROYECTOS DE LEY Y LAS PROPOSICIONES DE LEY.
FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL

Constituye un hecho cierto que, a partir de la XII legislatura (2016-2019),
se observa una utilizacién creciente de la figura, habitualmente residual, de la
proposicion de ley. Asi, esta ha venido, en los tltimos tiempos, a desplazar la via
«ordinaria, prioritaria y privilegiada», que, auspiciada por el Gobierno, conduce
a este a la presentacién de proyectos de ley. Como sabemos, mediante la expre-
sidn «proposicion de ley», se alude a un texto articulado, cursado, a una u otra
cdmara de las Cortes, por aquellos sujetos, distintos del Ejecutivo, que tienen
reconocida por la Constitucién la potestad de suscitar una propuesta, la cual,
una vez tomada en consideracién, constituird, en cuanto que iniciativa legis-
lativa, asi formalizada, el punto de partida para determinar, conforme al proce-
dimiento correspondiente, el contenido de una ley futura (Garcia-Escudero
Mirquez, 2018: 238).

El uso gradual de las proposiciones de ley ha venido a revitalizar un medio
dispuesto originariamente como mecanismo de equilibrio, destinado a impedir
que el Gobierno del rey monopolizara la iniciativa legislativa. Una existencia que,
sin embargo, no cabe fundamentar hoy, ya, tal que antafio, en una contra-
posicién de legitimidades, sino en la voluntad de reconocer una capacidad
propia de impulso legislativo, no solo al Congreso y al Senado, sino, también,
a través suyo, a otros actores asi caracterizados, dotados, igualmente, de un
sostén democritico (art. 87 CE) (Aragén Reyes, 2009: 642; Biglino Campos,
1995: 3597). De ahi que la proposicién de ley implique, a la postre, el recono-
cimiento a las cdmaras, Gnicas titulares propiamente dichas de ese derecho de
iniciativa (Punset Blanco, 2001: 325; Garcia-Escudero Marquez, 2018: 239)%,

2 Tanto las solicitudes al Gobierno por parte de las asambleas de las comunidades

auténomas para que adopte un proyecto de ley como la remisién a la Mesa del
Congreso de una proposicién de ley por parte de aquellas no merecen la calificacién
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de una sedicente facultad de indirizzo politico (Giménez Sinchez, 2008b: 106),
cuyo recobrado significado solo puede justificarse en atencién a la voluntad de
hacer de esta modalidad de iniciativa un instrumento en manos de las mino-
rfas que permita, también, a aquellas instar la apertura del procedimiento legis-
lativo. De este modo, se vendria a proyectar el principio democrdtico, expresivo
del pluralismo politico, en la fase instaurativa de aquel.

No obstante, un reconocimiento como ese, aunque susceptible de una
reinterpretacién constitucionalmente adecuada, ha de compatibilizarse con el
hecho de que la Constitucién ha dispuesto una versién evolucionada de parla-
mentarismo racionalizado, con Ejecutivo monista reforzado, al que atribuye la
funcién de direccién politica (art. 97 CE), esto es, la condicién de centro efec-
tivo de orientacién y estimulo de la accién estatal. Ello implica que los impulsos
politicos de las cdmaras queden inevitablemente relegados a una condicién
subalterna, por ser el Gobierno el que ha asumido, a través de su presidente,
con ocasién de su investidura, el compromiso de desarrollo de un programa,
el cual se ha de traducir en propuestas normativas, muchas de ellas destinadas
a adquirir rango de ley.

De tal modo, asumida, en la prictica, esa logica de funcionamiento del
sistema parlamentario, los proyectos de ley, cuya tramitacién la propia Cons-
titucién desea prioritaria (art. 89 CE), han venido desplazando a las proposi-
ciones de ley, hasta el punto de convertir a estas en expresiones esporadicas y
marginales, habida cuenta de su alcance, a veces, meramente simbdlico. Y asi
ha sucedido en tanto que manifestacion de una capacidad de propuesta legis-
lativa muchas veces condenada al fracaso, al no tener garantizada, siquiera,
una toma en consideracién que es conditio sine qua non para su tramitacién
(Viver i Pi-Sunyer, 1995a: 5318).

De esta manera ha venido aconteciendo durante las once legislaturas que
se sucedieron desde la entrada en vigor de la Constitucién hasta la apertura de
la duodécima, inaugurada en 2016, esto es, durante treinta y ocho anos. A lo
largo de ese extenso periodo de tiempo asistimos a «la hegemonia incuestio-
nada de los proyectos de ley» (Viver i Pi-Sunyer, 1995b: 5358). Y eso explica
por qué el legislador se ha preocupado por incidir, en tanta medida, en su

de iniciativas legislativas, al tratarse, mds bien, de dos formas de participacién de las
comunidades auténomas en la legislacién del Estado (art. 87.2 CE). Por su parte, la
«iniciativa popular», referida en el art. 87.3 CE, ni siquiera lleva adherida la califica-
cién «legislativa», aludiendo a los requisitos que la ley habra de disponer para regular
su ejercicio de cara a la presentacién de proposiciones de ley. Por tanto, se considera
que, propiamente, se han de reputar titulares de la iniciativa legislativa, el Gobierno
y las cdmaras.

Revista Espafiola de Derecho Constitucional, 134, mayo-agosto (2025), pp. 41-67



46 JOSE MARIA PORRAS RAMIREZ

regulacién, a fin de rodear de garantias el conjunto de actuaciones que ponen
en marcha el procedimiento de elaboracién de las leyes, a iniciativa del
Gobierno. Unas garantias de las que, por cierto, en buena medida, adolecen
las proposiciones de ley, lo que, en circunstancias politicas como las presentes,
allana su tramitacidn, en beneficio indirecto de aquel, una vez que ha obtenido
el respaldo necesario para su aprobacién.

1. GARANTIAS QUE ACOMPANAN LA TRAMITACION DE LOS
PROYECTOS DE LEY. O POR QUE LO QUE ERA LLANO SE HA
TORNADO COMPLEJO

Conforme al art. 88 CE, los proyectos de ley son expresién de la
voluntad politica del Gobierno, que los aprueba, en desarrollo de su
programa, en Consejo de Ministros. De este modo, se pone de manifiesto
la primera y mds relevante de las competencias que la Ley 50/97, de 27 de
noviembre, en su art. 5.1.a, atribuye a aquel, en su formacién como 6rgano
colegiado. A tal efecto, solo se requiere que el Ejecutivo se halle en plenitud
de facultades y, por tanto, no cesante o en funciones, pues, si deviniera en
esta situacion, por cualquiera de las circunstancias que se contemplan en el
art. 101 CE?, quedaria privado de dicha competencia (art. 21.5); aunque no,
sorprendentemente, de la que lo autoriza para dictar decretos leyes, la cual
deberia decaer, conforme a una misma légica. No en vano, al contraerse el
Gobierno, dada su interinidad, al «despacho ordinario de los asuntos
publicos», que se erige en limite material de sus actuaciones, queda reducido
a la mera condicién de 6rgano superior de la Administracién del Estado,
perdiendo toda capacidad propia de direccién, orientacién e impulso poli-
tico*. De ah{ que, como sefiala el art. 21.3 de la citada ley, de nada le sirva
acreditar, expresamente, la concurrencia de «casos de urgencia» ni «razones
de interés general» para no verse despojado de una competencia de inicia-
tiva que no casa con tan devaluado estatus (Gonzdlez Alonso, 2005: 543;
Carrillo Lépez, 2017: 139).

Los proyectos de ley que se someten, inicialmente, al Congreso (art. 88
CE) y, de modo excepcional, al Senado (art. 74.2 CE), acompafados de una
exposicién de motivos coherente con su contenido y de los antecedentes

> El Gobierno cesa tras la celebracién de las elecciones; por la pérdida de la confianza
parlamentaria; y por la dimisién o el fallecimiento de su presidente. Véanse art. 101
CE y art. 22 de la Ley 50/1997, del Gobierno.

4 STS (Sala 3.3) de 2 de diciembre de 2005, FJ 8.
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necesarios que derivan de su procedimiento de elaboracién’, gozan de prio-
ridad en relacién con las proposiciones de ley (art. 89 CE), y de una presun-
cién favorable a su tramitacién (art. 109 RCD). Esta solo se verd destruida por
la peticién expresa de un grupo parlamentario, a través de la presentacién de
una enmienda a la totalidad, mediante la cual se solicita, bien su devolucién
al Gobierno, bien la adopcién de un texto alternativo, dando asi lugar a un
debate y votacién en el Pleno (art. 110.3 RCD).

Cuando sucede de este modo, requiriéndose un pronunciamiento de la
Cdmara, se produce una «cierta equiparacién» (Garcfa-Escudero Mdrquez,
2018: 239) con la exigencia que afecta a las proposiciones de ley, segtin la cual
se obliga a estas a someterse, necesariamente, a la carga de superar el escollo
de su toma en consideracién (art. 125 RCD). Por tanto, en las ocasiones en las
que el Gobierno carece, en la Cdmara, de una mayoria propia suficiente y se
muestra falto de los apoyos de otros grupos para garantizar la tramitacién
exitosa de sus proyectos de ley, de nada le sirve partir de una situacién de
ventaja, ya que, si se manifiesta una oposicién liminar a su iniciativa, serd la
Cdmara la que decida, en todo caso, si aquella prosigue su tramitacién, aten-
diendo a su «oportunidad, principios y espiritu» (art. 110.3 RCD), esto es, al
margen de la condicién que ostenta su promotor.

Como se ha indicado, hasta 2016, el Gobierno se beneficié del concurso
de una mayoria parlamentaria estable, lo que explica que recurriera, a fin de
desarrollar su programa, a los proyectos de ley, los cuales, salvo en contadas
ocasiones, no hallaron obstdculo inicial alguno para su tramitacién, ya que la
prosecucién, sin estorbos, de aquella, una vez remitidos a la comisién corres-
pondiente (art. 112.4 RCD), estaba habitualmente garantizada.

Sin embargo, esas circunstancias politicas cambiaron notablemente al
fragmentarse, a partir de esa fecha, la composicion de las Cortes. Se inicié, asi,
una etapa que perdura hasta hoy caracterizada por la compleja conformacién
de Gobiernos fragiles, en tanto que faltos de apoyos parlamentarios, asegurados
durante toda la legislatura (Porras Ramirez, 2017: 240; Vintr6 i Castells, 2018:
419). De ese modo, el hecho de haber perdido el Ejecutivo el respaldo que le
permitfa augurar la tramitacién llana de sus iniciativas legislativas, con el consi-
guiente riesgo sobrevenido de rechazo o devolucién de aquellas, explica, en
parte, su renuencia a acudir a los proyectos de ley como medio a través del cual
promover la adopcién de normas de ese rango, en desarrollo de su programa.

A ello se afiade, como motivacion de cardcter complementario, la peren-
toria exigencia, a la que el Gobierno se ha visto sometido, de tener que perse-
guir, continua y denodadamente, la obtencién de los auxilios parlamentarios

> Art. 26.8 de la Ley 50/1997.
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necesarios para sacar adelante sus propuestas. Una circunstancia esta que, en
frecuentes ocasiones, le obliga a asumir o incorporar propuestas legislativas
formuladas por grupos, a veces, ajenos a la propia coalicién de Gobierno, que
se comprometen, asi, a cambio, a contribuir a su sostenimiento parlamentario.

De lo indicado se deduce la incapacidad del Ejecutivo de articular y desa-
rrollar, por si mismo, un plan normativo propio, de cardcter preconcebido, al
verse obligado a consensuar las propuestas legislativas, a fin de asegurar la
culminacién de una tramitacién habitualmente enfrentada a obstdculos, impo-
sibles de vencer si no es por medio de acuerdos que conllevan una transaccién
constante en el seno de la Cdmara Baja.

A esto se une el conocimiento de que la propia elaboracién de las inicia-
tivas legislativas del Gobierno ha sido objeto de una regulacién exhaustiva por
parte del legislador, lo que complica y alarga su proceso de gestacién. Ello difi-
culta la obtencién pronta de los resultados deseados, muchas veces convenidos
con los grupos cuyo sostén parlamentario precisa. Dicha ordenacién colmd las
lagunas que se advertian en una Ley 50/1997 carente originariamente de refe-
rencias a ese respecto (Garrido Mayol, 2010; 195; Garcia-Escudero Mérquez,
2016: 444). Supuso la incorporacién de garantias que, acogiendo y desarro-
llando el principio de buena regulacion, hasta entonces solo expresadas, parcial-
mente, en las Directrices de Técnica Normativa, aprobadas por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, y en los arts. 4 a 7 de la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, asumian las medidas adop-
tadas sucesivamente por la Comisién Europea, a fin de asegurar la calidad de
la legislacién de la Unién’.

De tal modo, tanto la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comin de las Administraciones Pablicas (LPAC), como la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico (LRJSP),
reglamentaron cémo debia conformarse dicha iniciativa, y qué previsiones
debia contener la Ley 50/1997, del Gobierno, acerca de esa cuestién, lo que
llevé a modificar integramente su titulo V.

Tales reformas supusieron el establecimiento de una evaluacién ex ante
de los anteproyectos de ley, ciertamente rigurosa y exigente, solo moderada en
supuestos excepcionales en los que se justifica la necesidad de proceder a una

¢ Resolucién de 28 de julio de 2005 de la Subsecretaria del Ministerio de la Presidencia
por la que se da publicidad al Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de
2005 por el que se da publicidad a las Directrices de Técnica Normativa. Véase
heeps://is.gd/SHOVVO.

European Commission, 2024: Better Regulation: guidelines and toolbox. Véase https://
is.gd/BgcOuf.
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tramitacién urgente®. De tal modo, se dispuso, en primer lugar, con cardcter
previo, que tales anteproyectos debian traer causa de un Plan Anual Norma-
tivo, elaborado y coordinado por el Ministerio de la Presidencia’, que, debiendo
aprobarse antes del 30 de abril de cada ano, en Consejo de Ministros, habia
de referir las iniciativas legislativas que tenifa intencién de presentar el Gobierno
para su tramitacién al ano siguiente. El propédsito no era otro que asegurar la
congruencia de todas las propuestas que se deseaban diligenciar en Cortes,
evitando modificaciones sucesivas, aplicables a un mismo sector o drea, en un
corto espacio de tiempo. De ahi que en dicho plan se identifiquen las normas
que han de someterse a un andlisis sobre los resultados de su aplicacién, aten-
diendo al coste que supondrdn para la Administracién o los destinatarios, y
las cargas administrativas impuestas a estos. Por tanto, si el Gobierno se aparta
del Plan Anual Normativo y eleva, para su aprobacién por el Consejo de Minis-
tros, una propuesta legislativa no prevista en aquel, debera justificarlo en la
correspondiente Memoria del Anélisis de Impacto Normativo.

Ademds, con vistas a la elaboracién de los anteproyectos de ley, se exige,
salvo en supuestos extraordinarios debidamente justificados, efectuar una
consulta priblica con caricter previo a la elaboracién de cada texto. Ello exigird
recabar la opinién de los afectados y de las organizaciones mds representativas
acerca de los problemas que se desean solucionar con la nueva norma, con refe-
rencias a su necesidad y conveniencia, senalando sus objetivos y posibles
respuestas alternativas'’.

Asimismo, se ordena que, preceptivamente, se incorpore una Memoria
del Andlisis de Impacto Normativo (MAIN) por parte del centro directivo
competente''. Dicha memoria contendrd, entre otras, referencias a la oportu-
nidad de la propuesta; a su contenido y andlisis juridico, con mencién expresa
al derecho nacional y al derecho europeo, y a las normas que quedardn dero-
gadas; a su adecuacién al orden de distribucién de competencias; a su impacto
econdémico y presupuestario; identificando las cargas administrativas que
conlleva, y su impacto por razones de género y de cambio climdtico. Ademds,

Conforme al art. 27 de la Ley 50/1997, en supuestos de tramitacion urgente, los
plazos para la realizacién de los trdmites del procedimiento de elaboracién se redu-
cirdn a la mitad de su duracién. Ademds, no serd precisa la consulta piblica. Y, a su
vez, la no emisién de un dictamen o informe preceptivo en plazo no impedird la
continuacién del procedimiento.

? Art. 25 de la Ley 50/1997.

10 Art. 26.2 de la Ley 50/1997.

Cuestién esta regulada, solo, hasta entonces, en parte, en el Real Decreto 1083/2009,

de 3 de julio.
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incorporard necesariamente las aportaciones provenientes de la consulta pdblica
efectuada'?.

También, junto con los habituales informes de la Secretaria General
Técnica del ministerio proponente, del Ministerio de Hacienda y Funcién
Publica, en su caso, y del Ministerio de Politica Territorial, en su caso, se
contempla que, si la norma afecta a derechos e intereses legitimos de las
personas, se deba conceder audiencia a los ciudadanos concernidos y a las orga-
nizaciones o asociaciones representativas de aquellos'.

Y en el marco de esa detallada evaluacién ex ante, se recabara el dictamen
del Consejo de Estado cuando sea preceptivo o conveniente (Rubio Llorente,
2006: 27)". Y el del Consejo General del Poder Judicial, en los supuestos
expresamente contemplados en su ley orgdnica reguladora, ademds de en aque-
llos casos en los que el Gobierno lo considere oportuno”. Solo después de efec-
tuados los tramites indicados, se elevard la propuesta a la Comisién General
de Secretarios de Estado y Subsecretarios para su aprobacién y ulterior remi-
sién al Consejo de Ministros, a esos mismos efectos. Tras ello se someterd al
Congreso o, en su caso, al Senado, con la exposicidn de motivos y la documen-
tacidn aneja, necesarias, conforme a lo preceptuado en la Ley 19/2013, de trans-
parencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, en sus arts. 7, b) y
d), lo que supone la incorporacién tanto del testimonio de la publicacién del
anteproyecto de ley, en las ocasiones en que se solicite dictamen al érgano
consultivo correspondiente, como de las memorias e informes que conforman
los expedientes de elaboracién del texto articulado, y, en particular, la que
contiene el andlisis del impacto normativo'®.

Tras ello se considera, a esos efectos, competencia del Ministerio de la
Presidencia y Relaciones con las Cortes, a fin de garantizar la coordinacién y la
adecuada valoracién de la actividad normativa del Gobierno, efectuar el andlisis
de la calidad técnica y del rango de la propuesta normativa; determinar su
congruencia con el resto del ordenamiento nacional y con el de la Unién
Europea, y con otras normas que se estén elaborando o tramitando en Cortes;
comprobar que haya contemplado la derogacién o refundicién de otras normas;
que haya asumido el contenido de la Memoria del Anilisis de Impacto Norma-
tivo, y verificar que no se haya producido una extralimitacién respecto del

2 Art. 26.3 de la Ley 50/1997.

3 Art. 26, puntos 4, 5y 6, de la Ley 50/1997.

M Art. 26.7 de la Ley 50/1997. Y, asimismo, véanse los arts. 2, 21.2 y 21.7 de la Ley
Orgdnica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado.

5 Art. 561 de la Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial.

16 Art. 26.8 de la Ley 50/1997.
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contenido de la norma comunitaria que se ha transpuesto al derecho interno,
esencialmente".

Asimismo, contemplando, una evaluacién ex post, se prevé que un informe
anual de evaluacion refleje el grado de cumplimiento del Plan Anual Norma-
tivo del afo anterior; y el seguimiento y andlisis de la aplicacién de las normas
que se haya previsto que lo requieran'®.

Finalmente, cabe referirse a la introduccién de una disposicién que aspira,
también, a limitar el margen de actuacién con que venia contando, hasta
entonces, el Ejecutivo en la elaboracién de los anteproyectos de ley. Es aquella
que hace referencia a la entrada en vigor de las leyes cuya propuesta haya corres-
pondido al Gobierno, suponiendo la imposicién de nuevas obligaciones a las
personas fisicas o juridicas que desempefien una actividad econémica o profe-
sional como consecuencia del ejercicio de esta. Se prevé asi que, en tales
supuestos, sin perjuicio de lo establecido, con cardcter supletorio, en el art. 2.1
del Cédigo Civil, el comienzo de su vigencia se produzca el 2 de enero o el 1
de julio siguientes a su aprobacién®.

Aun asi, se establecen dos situaciones excepcionales en las que esas deter-
minaciones no vinculan. Una, concreta, cuando el cumplimiento del plazo de
transposicién de directivas asi lo aconseje, y otra, en exceso genérica, cuando
otras razones justificadas, de ese modo, lo indiquen, debiendo acreditarse en
la memoria correspondiente. Con esta prevision, que las Cortes pueden, no
obstante, legitimamente alterar, se unifica la fecha de entrada en vigor de
ciertas leyes de origen gubernamental, con la pretensién de introducir racio-
nalidad, al tiempo que se restringe, significativamente, la capacidad de dispo-
sicién del Ejecutivo.

Todos estos requisitos de técnica legislativa, que introducen garantias de
planificacién y evaluacién, orientadas a conseguir una mejora en la calidad
de las leyes y una evidente seguridad juridica (Alvarez Vélez y De Montalvo
Jaaskeldinen, 2023: passim)*, sin duda, embarazan una elaboracién mds libre
y abreviada de las propuestas legislativas, acorde con los deseos de un Gobierno
muchas veces afanado, en atencién a una coyuntura politica propensa a expe-
rimentar frecuentes cambios, por legislar con prontitud, a fin de satisfacer

7 Art. 26.9 de la Ley 50/1997.

8 Art. 28 de la Ley 50/1997.

¥ Art. 23 de la Ley 50/1997.

La renovacién de estos requisitos se evidencia en el Real Decreto 931/2017, de 27 de
octubre (MAIN); en el Real Decreto 286/2017, de 24 de marzo (PAN y evaluacién
normativa; Junta de Planificacién y Evaluacién Normativa), y el Real Decreto
1081/2017, de 29 de diciembre (Oficina de Coordinacién y Calidad Normativa).
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acuerdos parlamentarios, en demasiadas ocasiones, perentorios y quebradizos
(Astarloa Huarte-Mendicoa, 2021: 79). Esta situacién, exacerbada a raiz de la
pandemia de COVID-19, proporciona un argumento mds para que aquel evite
la presentacién de proyectos de ley y opte, mds bien, por recurrir a vias mds
llanas y expeditivas, que se benefician de una favorable o débil regulacién, como
las que ofrecen el decreto ley y las proposiciones de ley, o prefiera la introduc-
cién de enmiendas heterogéneas a textos de contenido diferente al que aquellas
presentan, aprovechando que su tramitacién parlamentaria se halla en curso.

IV. EL SIGNIFICATIVO AUMENTO DE LAS PROPOSICIONES DE LEY.
O COMO LA EXCEPCION SE HA CONVERTIDO EN REGLA

La situacién descrita motiva que la presentacién de proyectos de ley, como
forma privilegiada de iniciacién del procedimiento legislativo, haya perdido el
atractivo del que disfruté durante décadas (Santamaria Pastor, 1985: 1254).
Eso explica su abandono relativo por parte del Gobierno. A cambio, las propo-
siciones de ley, habitualmente calificadas como suplementarias y residuales,
han pasado a adquirir un protagonismo muy considerable, imprevisible hace
unos afos. A tal efecto, el significativo aumento experimentado en el registro
y toma en consideracién de tales propuestas ha obedecido a motivaciones dife-
rentes. Mds, en todo caso, su ejercicio ha correspondido, bien a un niimero
significativo de diputados o senadores®, bien, y esto ha sido lo habitual, a los
grupos parlamentarios que, constituidos en las cdmaras, se adscriben, ya a la
oposicion, o ya, como mads recientemente se aprecia, a la propia coalicién, tanto
formal como informal, de partidos que sostienen al Gobierno desde la inves-
tidura de su presidente (Garcfa-Escudero Mdrquez, 2018: 239)*.

1 Se rompe asi con la regulacién propia del derecho parlamentario espanol del siglo x1x

que facultaba a los diputados y senadores, a titulo individual, a presentar proposi-

ciones de ley; posibilidad esta que, sin embargo, se mantiene en la mayoria de los

Estados de nuestro entorno, como el Reino Unido, Francia, Italia o Bélgica.
2 La Constitucién se remite a los reglamentos, tanto del Congreso como del Senado, a
los efectos de determinar lo procedente para su adopcién. A tal fin, dichas normas
disponen que 15 diputados (art. 126 RCD) y 25 senadores (art. 108 RS), més los
grupos parlamentarios de los que forman parte, ademds de la Comisién General de
las Comunidades Auténomas en el Senado, tendrin reconocido el derecho a
promover la presentacién de una proposicién de ley. Mas esta no pasard de ser una
mera propuesta, no alcanzando la naturaleza de una auténtica iniciativa legislativa,
hasta que no haya sido tomada en consideracién y, consiguientemente, haya sido
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Asi, inicialmente, el incremento de las proposiciones de ley se debié al
impulso de los grupos de la oposicién, que, en el marco de una situacién de frag-
mentacion parlamentaria, habfan aumentado, apreciablemente, tanto su nimero
como su voluntad de promover iniciativas legislativas. Y dado que el Gobierno,
al hallarse en minoria, no podia ver garantizado, tal que antafo, una vez mani-
festada su disconformidad, el rechazo de su toma en consideracién en el Pleno,
optd, durante el primer bienio de la XII legislatura (2016-2019), a modo de
tltimo recurso, por hacer un uso abusivo de su prerrogativa de veto presupues-
tario, con una clara intencionalidad obstruccionista. De tal forma procedid, nada
menos que en cuarenta y cinco ocasiones, invocando los preceptos contenidos
en los arts. 134.6 CE y 126.2 RCD. Con ello, haciendo una interpretacién exor-
bitante de su derecho a otorgar su conformidad para la tramitacién de aquellas,
considerd que le era licito oponerse, aduciendo que suponian, bien un incremento
de los gastos, bien una disminucién de los ingresos presupuestarios.

Ello generé un enfrentamiento entre el Congreso y el Gobierno, que dio
lugar a dos conflictos de atribuciones entre 6rganos constitucionales y a tres
recursos de amparo, que culminaron en las SSTC 34/2018, 39/2018, 44/2018,
94/2018 y 17/2019. A través de dichos pronunciamientos, el Tribunal Consti-
tucional traté de limitar esa utilizacién arbitraria de su prerrogativa por parte
del Ejecutivo, al exigir que el objeto del veto presupuestario no fuera el mero
impacto econdmico de una medida, sino una afectacién, real y concreta, de
los gastos e ingresos ciertamente reflejados en el presupuesto. Ademds, el
mdximo intérprete de la Constitucién dispuso que el alcance temporal del veto
se limitara al presupuesto en curso, en ese momento. Finalmente, el Tribunal
Constitucional vino a precisar el alcance del control que debia ejercer la Mesa
del Congreso en esos supuestos, el cual, a su juicio, debia consistir en revisar
el ejercicio por parte del Gobierno de su facultad de veto, en relacién con las
proposiciones de ley, a fin de velar por que los derechos fundamentales de los
parlamentarios no resultaran lesionados. De tal modo, resolvié que la Mesa se
encontraba plenamente capacitada para rechazar los vetos presupuestarios,
decididamente improcedentes, expresados por el Gobierno (Morales Arroyo,
2019: 320; Ridao i Martin, 2019: 162; Giménez Sdnchez, 2022: 233).

asumida por la cdmara correspondiente, dado el cardcter de acto constitutivo que
reviste aquella. Por tanto, la iniciativa no tiene como titulares ni a los parlamentarios
ni a los grupos, como el Anteproyecto de Constitucién preveia, sino a las propias
cdmaras, que asumen libremente, en su caso, las propuestas de aquellos (ATC
659/1987, de 27 de mayo). Se establece asi un auténtico requisito de procedibilidad
que obstaculiza y complica, al dejar en manos de la mayoria, esto es, del Pleno, la
aceptacion de las propuestas de las minorias.
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A su vez, en esa misma legislatura, la Mesa del Congreso, de composicién
afin al Ejecutivo, continué ejerciendo, de forma mds intensa si cabe, su compe-
tencia orientada a autorizar la continua prdrroga de los plazos establecidos para
la presentacion de enmiendas (art. 91.1 RCD) a las proposiciones de ley tomadas
en consideracién por el Pleno. Y asi vino a decidirlo, con manifiesta arbitra-
riedad y clara vocacién obstruccionista, en las ocasiones en que aquellas habian
sido registradas por los grupos de la oposicién, con la intencién de provocar,
asi, con el tiempo, su caducidad. Que la Mesa, en vez de atenerse a un criterio
objetivo, prefijado, use, de forma espuria, la atribucién de referencia manifiesta
una mala prictica, lesiva gravemente del ius ad officium de los diputados
(art. 23.2 CE) (Gémez Lugo, 2021: 41). De ahi que se reclame una reforma
de los reglamentos parlamentarios, a fin de limitar dichos plazos y circunscribir
los motivos por los que procede autorizar, de modo extraordinario, la amplia-
cién o reduccién de aquellos®.

También, cabe advertir, con cardcter general, en tanto que mala préctica
no referible a una sola legislatura, aunque su incidencia haya aumentado, espe-
cialmente, a partir de la XII, cémo las proposiciones de ley se han visto, a
menudo, frenadas por la Mesa de la Cdmara Baja, la cual ha efectuado, asi, un
cuestionable ejercicio politico de su facultad reglada de calificacién vy, sobre
todo, de admisién a trdmite (arts. 31.1. RCD y 36.1.c RS). Y de tal forma ha
sucedido cuando aquellas han sido promovidas por algiin grupo parlamentario

#  Es preciso destacar la Proposicién de reforma del Reglamento del Congreso de los

Diputados sobre limitacién de las prérrogas de plazos de enmiendas a las iniciativas
legislativas (BOCG, Congreso de los Diputados, serie B, n.© 147-1, de 8 de septiembre
de 2017, pdg. 2), que tratd, sin éxito, de modificar el art. 110.1 RCD de la forma
siguiente: «Publicado un proyecto de ley, los Diputados y los Grupos Parlamentarios
tendrdn un plazo de quince dias para presentar enmiendas al mismo mediante escrito
dirigido a la Mesa de la Comisién. Este plazo podrd ser prorrogado hasta en dos
ocasiones por acuerdo de la Mesa del Congreso si lo solicita algin Grupo Parlamen-
tario. Para que puedan acordarse posteriores prorrogas serd necesario que asi lo soli-
citen, al menos, dos Grupos que representen a la mayoria absoluta de los miembros
de la Cdmara. El escrito de enmiendas deberd llevar la firma del portavoz del Grupo
a que pertenezca el Diputado o de la persona que sustituya a aquél, a los meros efectos
de conocimiento. La omisién de este trdmite podrd subsanarse antes del comienzo de
la discusién en Comisién». En la XV Legislatura una nueva Proposicién de reforma
del Reglamento del Congreso (BOCG. Congteso de los Diputados Nam. B-217-1,
de 3 de mayo de 2025), fue tomada en consideracién por el Pleno el 24/6/2025.
Pretende, igualmente, limitar la potestad de la Mesa de la Cdmara para decidir sobre
eventuales prérrogas, tanto en los plazos de presentacién de enmiendas como en la
constitucion de las ponencias y la emisién de informe por parte de éstas.
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contrario a la mayoria que sostiene al Gobierno, debiéndose el rechazo a
motivos de mera oportunidad y conveniencia, ajenos a su «manifiesta incons-
titucionalidad» o a su «contradiccién con la doctrina del Tribunal Constitu-
cional», Unicos argumentos considerados admisibles por una jurisprudencia
consolidada?. De ahi que hayan originado el planteamiento de recursos de
amparo, alegdndose la vulneracién del art. 23.2 CE, que expresa el derecho
fundamental de todo parlamentario a desarrollar sus funciones sin impedi-
mentos ilegitimos (Ridao i Martin, 2022: 40; Gémez Lugo, 2024: 365).

Sin embargo, ha de sefialarse que, a partir de la legislatura XIV (2019-
2023), anadiendo los anos que llevan transcurridos de la vigente legislatura
XV (2023-), la presentacién de proposiciones de ley, si bien se ha mantenido
primordialmente en manos de los grupos de la oposicién, en el Senado, por el
contrario, en el Congreso, ha pasado a tener como impulsores muy destacados
a los propios grupos parlamentarios que conforman la mayoria que sostiene al
Gobierno, hecho este verdaderamente significativo que obedece a dos razones,
de naturaleza bien distinta.

Por un lado, se busca, asi, sortear las complejas y morosas exigencias,
dispuestas para la aprobacién de los anteproyectos de ley, que se derivan de los
cambios introducidos en la Ley 50/1997, del Gobierno, a raiz de lo determi-
nado en la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo Comdn de las
Administraciones Publicas, y en la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del
Sector Publico, a las que ya se ha hecho referencia. Eso explica que el Ejecutivo
prefiera acudir a su propio grupo parlamentario, a fin de presentar proposi-
ciones de ley que recojan las medidas que, en su programa, se comprometié a
llevar a cabo, una vez acordados los apoyos necesarios para permitir su trami-
tacién y posterior aprobacién en Cortes®.

Por otro lado, se pretende, a través de las proposiciones de ley, canalizar
iniciativas, ya propias del Gobierno, ya ajenas a él, de cardcter sobrevenido
o coyuntural, que, por tanto, no se recogen en el acuerdo de investidura ni
derivan del programa del Ejecutivo. A tal fin, el Gobierno se viene sirviendo
de su propio grupo parlamentario; aunque, en otras ocasiones, las propuestas
parten de aquellos grupos que le proporcionan habitualmente sostén en
la Cdmara Baja, los cuales se muestran, asi, proclives a orientar, atraer o

24 SSTC 95/1994, 124/1995, 38/1999, 40/2003, 2008/2003, 46/2018 y 115/2019. Sin
embargo, la STC 110/2019 rompe con esa linea jurisprudencial, convalidando dicha
mala prictica de la Mesa.

»  Préctica esta considerada legitima por el Tribunal Constitucional, al no ser, a su

juicio, contraria al principio de seguridad juridica. Véanse las SSTC 153/2016 (F] 3)

y 19/2023 (FJ 3).
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condicionar la actuacién del Gobierno, al tiempo que expresan, ante la
opinién pﬁblica, una posicién y criterio propios, en torno a una cuestiéon o
materia relevante, generalmente de actualidad (Nieto Jiménez, 2024: 259).
De este modo, adquieren el reconocimiento de una capacidad de impulso
legislativo, que les proporciona notoriedad politica, al tiempo que una poten-
cial rentabilidad electoral.

Por tanto, ya sea recurriendo, de modo instrumental, a su propio grupo
parlamentario, ya reconociendo un mayor protagonismo a sus socios de coali-
cién, lo que se combina con la aprobacién reiterada de decretos leyes, el Ejecu-
tivo consigue una mds llana y pronta tramitacién, tanto de sus propuestas
como de aquellas que acuerda, en cada momento, con los grupos con cuya
conflanza cuenta en el Congreso. Asi, aunque, como senala el Tribunal Cons-
titucional, no por ello se incurre en «fraude de ley» (STC 128/2023, FJ 3.B),
lo razonable serfa que, cuando menos, la presentacién de las proposiciones de
ley se reservara, en la Constitucién, solo a las minorias, no quedando a la dispo-
sicién del grupo parlamentario que sostiene al Gobierno, que ya cuenta con el
proyecto de ley como medio a través del cual ejercer su iniciativa.

Ademds, la consecuencia principal que se deriva de la utilizacién de vias
de tramitacién legislativa, sujetas a garantias procedimentales notablemente
menos rigurosas, no es otra en la generacién de efectos lesivos, que, a menudo,
atentan contra el principio constitucional de la seguridad juridica (art. 9.3 CE).
Asi, se advierte cuando tales propuestas muestran deficiencias de especial
gravedad, en particular, en relacién con las modificaciones y derogaciones de
otras leyes; el régimen transitorio, la entrada en vigor; contienen remisiones
defectuosas, o muestran una significativa variedad de contenidos.

No en vano, la presentacién de proposiciones de ley no conlleva el cumpli-
miento de los requisitos previos necesarios, que, considerados exigencias de
«buena regulacién», son expresién de la «certeza de la norma que hace previsi-
bles los resultados de su aplicacién» (Medina Guerrero, 2024: 259). Rasgos que,
intimamente vinculados, al manifestar las dos vertientes, objetiva y subjetiva,
de la seguridad juridica (Marrero Garcia-Rojo, 2018: 188), se reflejan en la
doctrina del Tribunal Constitucional?, debiendo acompanar, por tanto, a toda
iniciativa legislativa. De ahi que, a fin de dar acogida a estos, se haya dispuesto,
si bien solo en relacién con las de origen gubernamental, la obligacién de que
aquellas sean anticipadas en el Plan Anual Normativo; deban someterse a

%6 Entre otras, vid. las SSTC 15/1986, FJ 1, y 36/1991, FJ 5, que insisten en ambas
vertientes, haciendo hincapié en la exigencia de claridad, y en la consiguiente nece-
sidad de evitar la confusién normativa, para identificar las deficiencias de técnica
legislativa vulneradoras del art. 9.3 CE. Asi, vid. también la STC 16/2023.
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consulta publica; se acompanen de una Memoria del Andlisis de Impacto
Normativo, y cuenten con los preceptivos informes del Consejo de Estado y, en
su caso, del Consejo General del Poder Judicial; junto con las demds estipula-
ciones que hacen posible su evaluacién, tanto ex ante como ex post.

Se comprueba, asi, que la presentacién de proposiciones de ley se ha
tornado, hoy, beneficiosa para los intereses del Gobierno, que ve simplificada
la elaboracién de las propuestas normativas que, con ese rango, desea aprobar.
No en vano, evita someterse a las exigencias que garantizan una buena técnica
legislativa, aprestdndose asi, sin apenas limitaciones, a dar respuesta a necesi-
dades no prevenidas, de la forma mds veloz y expeditiva posible.

Y asi sucede, aun a costa de que tales iniciativas, dado su caricter, con
frecuencia, heterogéneo e improvisado, adolezcan de una acusada debilidad
técnica, lo que se manifiesta en la carencia de un documento de justificacién
y tramitacién que permita su control (Garcia-Escudero Mdrquez, 2022: 145).
Eso las hace expresién paradigmdtica, junto con la legislacién de urgencia, del
acusado deterioro que se observa, hoy, en la calidad de las leyes (Santamaria
Pastor, 2016: 31), el cual se ha venido haciendo patente, desde su proliferacién,
especialmente, a partir de la pandemia de COVID-19. Y hasta tal punto es asi
que este fenémeno ha llegado a adquirir una intensidad tal que redunda en la
erosion de las garantias consustanciales al Estado de derecho.

Solo una reforma decidida de los reglamentos parlamentarios, que aporte
mayores avales al procedimiento legislativo, incorporando directrices internas
cuya evaluacién corresponda a una oficina de calidad legislativa presente en
las cdmaras, podrd evitar la multiplicacién de esas infracciones (Astarloa Huar-
te-Mendicoa, 2021: 83)”. Mientras tanto, y aunque se venga estimando, cues-
tionablemente, que «el juicio de constitucionalidad no lo es de técnica
legislativa» (STC 53/2014, F] 8), cuando las deficiencias de que adolece esta,
dadas su gravedad y relevancia, llegan, a veces, tan lejos, deberia justificarse
una accién correctora del Tribunal Constitucional, que, adn hoy, sigue a la
espera de producirse.

V. LA INCORPORACION DE ENMIENDAS SIN CONEXION MATERIAL:
UNA FORMA ESPURIA DE LEGISLAR

Cabe referirse, a continuacién, a otra destacada distorsién de la funcién
legislativa, que, aun no siendo nueva, ha adquirido, en tiempos de fragmentacién

¥ Lamentablemente, el Congreso y el Senado carecen, atn, de unas directrices internas

sobre calidad de las leyes y de técnica legislativa, que urge, por tanto, aprobar.
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parlamentaria y Gobierno minoritario, una relevancia creciente. Hace referencia
a la cada vez mds habitual tramitacién de leyes de contenido heterogéneo, que
no solo son manifestacién de una técnica legislativa deficiente, sino que vulneran
el principio democrético (art. 1, 1y 2, CE), al suponer una degradacién, tanto
de la potestad legislativa como del concepto constitucional de ley (art. 66, 1y 2,
CE). Ademds, dicha mala prictica implica un atentado contra el principio de la
seguridad juridica (art. 9.3 CE). No en vano, toda ley ha de ser homogénea,
debiendo existir entre los preceptos concatenados que la componen una cone-
xi6n causal, teleolégica y sistemdtica con la materia regulada, expresiva de una
coherencia y armonia imprescindibles®.

Ciertamente, la heterogeneidad de la ley, asociada normalmente a una
falta de claridad y previsibilidad notorias, suele conllevar su dispersién, esto
es, la regulacién parcial, insuficiente y fragmentaria del objeto tratado, revela-
dora de su incompletitud, a pesar de estar, a menudo, afectada por un deta-
llismo excesivo. No obstante, lo que mayormente caracteriza a las leyes que
muestran esa condicién es que sus preceptos no guardan una conexién objetiva
entre ellos; no mantienen una relacién mutua en razén a un mismo contenido
aglutinante, que el propio titulo de la ley, ademis, elude reflejar con justeza.

En primer lugar, cabe indicar que las leyes de cardcter heterogéneo pueden
serlo en razén a su origen o naturaleza misma, como ocurre con las llamadas
leyes de acompanamiento de los presupuestos, esto es, con las leyes de medidas
[iscales, administrativas y de orden social, que son la expresién paradigmidtica de
leyes complejas, émnibus, en tanto que multisectoriales y transversales, desti-
nadas, por definicidn, a la regulacién o modificacién, siempre numerosa y, en
ocasiones, opaca, esto es, deficitaria de una publicidad satisfactoria que haga
posible su adecuado conocimiento de materias muy diversas.

A pesar de las criticas suscitadas, la STC 136/2011 inicié una saga de
pronunciamientos favorables a la admisién de su validez, aun reconociendo la
deficiente técnica legislativa de que adolecian tales leyes. Se vino, asi, a consi-
derar que su marcado cardcter heterogéneo obedecia a una «decisién libre del
legislador»®. Ademds, de forma decepcionante, la STC 161/2019 determiné

28

En la actualidad, esa homogeneidad solo viene exigida por la Ley Orgdnica 3/1984,
de 26 de marzo, a las proposiciones de ley surgidas de la iniciativa popular, y por el
Reglamento del Parlamento de Catalufa de 2005.

»  Dicha sentencia conté con un voto particular, muy notable, de caricter discrepante,
expresado por el magistrado D. Manuel Aragén Reyes, que se pronuncié a favor de
la declaracién de inconstitucionalidad, que no de nulidad, de la ley de medidas que
acompana al presupuesto, considerando que vulnera, fundamentalmente, el prin-

cipio democrdtico (art. 1.1 CE), al venir a desnaturalizar la funcién legislativa y el
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que el principio de seguridad juridica no se debia considerar afectado, ya que
esa pluralidad de contenidos, fruto de la necesidad o de la conveniencia y opor-
tunidad, no era sino la manifestacién, a lo sumo, de una «mala técnica legis-
lativa», no reprochable en aquel sentido (Ripollés Serrano, 2022: 377).
Afirmaciones andlogas se sostuvieron, asimismo, en relacién con los decretos
leyes 6mnibus, en la STC 199/2015; o cuando, con ocasién de la transposicién
de directivas, se recurria a leyes o decretos leyes de contenido heterogéneo,
justificdindolo por la relevancia y complejidad de la medida, y la urgencia de
evitar la apertura de un procedimiento por incumplimiento contra Espafa
(STC 1/2012).

Esas resoluciones, deferentes en exceso con el legislador, han alentado la
reiteracién de una mala prictica que elude el control jurisdiccional de tales
leyes, a la luz del 9.3 CE. No en vano, a juicio del Tribunal Constitucional,
las leyes de contenido heterogéneo no generan, en razén a la diversidad de su
objeto, una «situacién de incertidumbre razonablemente insuperable», que
exceda el umbral permitido, reclamando una declaracién de inconstituciona-
lidad. Y asi se advierte a pesar del indudable «efecto descodificador del orde-
namiento juridico» que suscitan®.

En segundo lugar, procede referirse, también, a aquellas ocasiones en que
una iniciativa legislativa, originariamente homogénea, por razones coyuntu-
rales, imprevistas, o atendiendo a criterios de mera oportunidad o conve-
niencia, acoge, en el curso de su tramitacién, a través de la incorporacién de
enmiendas, contenidos extranos o ajenos a su objeto inicialmente declarado, lo
que acaba convirtiéndola en una norma de cardcter compuesto o heterogéneo.
Dichas leyes, habitualmente confusas y, a veces, incoherentes en su redaccién
final, se revelan gravemente perturbadoras del ordenamiento, al afectar de lleno
a la seguridad juridica, en general, y a la «exigencia de certeza acerca del
derecho aplicable», en particular (Garcia de Enterria, 1999: 80; Rubio Llorente,
2006: 36; Giménez Sinchez, 2008a: 525).

Asi, mds alld de las situaciones en las que el proyecto o, de modo mds
frecuente, la proposicién de ley presenta deliberadamente ese cardcter’, las

concepto de ley como expresién de la voluntad popular (art. 66, 1y 2, CE), afec-
tando lesivamente al procedimiento legislativo, cuyas garantias y limites no respeta
(arts. 66.2, 89.2 y 90 CE).
% Voto particular del magistrado M. Aragén Reyes a la STC 136/2011.
31 Véase, a modo de destacado ejemplo, la Proposiciéon de ley orgdnica de garantia y
proteccién de los derechos fundamentales, frente al acoso derivado de acciones judi-
ciales abusivas, de 22 de enero de 2025, presentada por el grupo parlamentario socia-

lista, por medio de la cual se regulan tres cuestiones diferentes: se postula la
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leyes heterogéneas son, cada vez mds, fruto de una deficiencia adquirida de
forma sobrevenida, como resultado, segin se ha indicado, de la aprobacién de
enmiendas que, encubriendo verdaderas iniciativas legislativas, no guardan
relacién directa con la materia objeto de la propuesta inicialmente registrada
(Medina Guerrero, 2024: 264). Dicha actuacién vicia el proceso de formacién
de la voluntad de las cdmaras, al tiempo que afecta al nicleo de la funcién
representativa, lesionando el derecho al ejercicio del cargo parlamentario
(art. 23.2 CE).

Su recurrencia constituye una de las consecuencias mds destacadas de la
fragmentacién parlamentaria y de la consiguiente posicién minoritaria que
sufre el Gobierno, el cual, en tanto que promotor habitual, junto con sus socios,
de ese proceder, economiza la tramitacién legislativa, consiguiendo, en
unidad de acto, aprobar medidas dispares, yuxtapuestas, desconectadas del
articulado inicial, sin la discusién y la votacién independientes necesarias. De
este modo, se evita la deliberacién requerida, con la presentacién de propuestas
alternativas y su defensa, lo que redunda habitualmente en detrimento de la
participacién de las minorias. Ademds, cuando esa incorporacién de enmiendas
heterogéneas se produce en el Senado, la afectacién lesiva de los derechos de
los parlamentarios se revela, ain, mds evidente, al privar a los diputados de su
capacidad de intervencién en relacién con aquellas (Dorado Frias, 2018: 164).

De tal modo, la introduccién de enmiendas a proyectos y proposiciones
de ley en curso de tramitacién, sin conexién de homogeneidad, representa una
mala prdctica por medio de la cual se procede a la incorporacién de normas
intrusas, asi llamadas, en tanto que ajenas a la materia inicialmente objeto de
regulacién, que suponen un claro menoscabo de las garantias democrdticas
que acompafan al procedimiento legislativo y a los derechos que asisten, tanto
a los parlamentarios como a los ciudadanos, en este caso, en relacién con su
expectativa de aplicacién del derecho. Son preceptos que lesionan el principio
bésico que ha de inspirar una correcta técnica legislativa, el cual no es otro que
el que demanda, desde una perspectiva objetiva, la certeza de la ley (art. 9.3
CE), conviniendo que «sin seguridad juridica no hay Estado de Derecho digno
de ese nombre» (STC 234/2012, FJ 8)%2.

Asi pues, las leyes heterogéneas que hoy proliferan son el resultado, en
muchos casos, del uso abusivo que se viene haciendo del derecho de enmienda

derogacién del delito de ofensa a los sentimientos religiosos (art. 525 CP); se modifica
la Ley de Enjuiciamiento Criminal para restringir el ejercicio de la accién popular, y
se reforma la Ley Orgdnica del Poder Judicial, en relacién con las causas de recusa-
cién y abstencidén de los jueces.

32 Asi, vid. las SSTC 136/2011, 176/2011, 209/2011 y 234/2012.
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(Redondo Garcia, 2001: passim), sin respeto a los limites materiales que le debe-
rian afectar. A través de tales propuestas de adicién se consigue introducir la
regulacién de asuntos distintos, los cuales acaban siendo tramitados y apro-
bados en un mismo texto articulado, sumdndose asi al inicialmente propuesto.
Ello permite canalizar propuestas sobrevenidas, aprovechando la discusién de
una iniciativa legislativa en proceso de discusién, anadiendo a esta, por medio,
incluso, de una desvirtuada enmienda transaccional, esto es, en claro fraude
del acuerdo que constituye su razén de ser, contenidos no previstos y ajenos a
la materia. Y asi viene sucediendo, ya sea a instancias del propio grupo parla-
mentario afin al Gobierno, ya de los grupos parlamentarios que componen la
mayoria que sostiene a aquel. No en vano, el Ejecutivo suele verse forzado a
recurrir al apoyo de grupos con los que mantiene una relacién inestable, los
cuales presentan demandas apremiantes, que se incorporan a una iniciativa en
curso de tramitacién, a cambio de consentir la aprobacién de las propuestas
del Ejecutivo; més a costa de desvirtuar, a veces, apreciablemente, su contenido
y alcance originales.

En relacién con esta prictica, la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional se ha mostrado dubitativa. Asi, inicialmente, determind, por medio de
la STC 99/1987, que «no existen limites materiales, sino, tan sélo, formales al
derecho de presentacién de enmiendas», por lo que, a su juicio, el variado y
dispar contenido de las leyes carece de relevancia constitucional, debiendo
considerarse, a lo sumo, una mera «incorreccién técnica», no merecedora de
reproche jurisdiccional®.

Sin embargo, afios después, esa primigenia interpretacion se vio modifi-
cada sustancialmente por la STC 119/2011, que reconocié la existencia de
limites materiales a las enmiendas, al requerir una «conexién de homoge-
neidad», expresiva de una afinidad entre aquellas y los textos enmendados. Y
de tal modo vino a precisarlo para asegurar su congruencia, aludiendo al
cardcter subsidiario o ancilar que toda enmienda ha de tener respecto del texto
original modificado®®. Asimismo, apelé al deber de no afectar lesivamente al
derecho del autor de la iniciativa (art. 87 CE), y al cardcter instrumental que
posee el procedimiento legislativo (art. 66.2 CE). No obstante, la resolucién
renunci6 a ir mds lejos de lo meramente declarado, al considerar que, en todo
caso, es competencia de los érganos de las cdmaras admitir, o no, motivada-
mente, las enmiendas, tras valorar, contando para ello con un considerable
margen de apreciacion, si existe, o no, relacién de homogeneidad entre la inicia-
tiva legislativa y la enmienda presentada.

3 La STC 194/2000 ratificé esa doctrina.
3 Asimismo, véase la STC 167/2023 (FJ 6).
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De ese modo, vino a estimarse que, en el caso de que la Mesa de la Cdmara
no aprecie la concurrencia de dicha conexidn, no cabra realizar censura consti-
tucional alguna, privindose de toda relevancia al contenido de la enmienda y
al hecho de que haya sido presentada por el propio grupo que sustenta al
Gobierno®. Ademsds, el Tribunal Constitucional vino a sefalar, en un ulterior
pronunciamiento, mds tarde reiterado, que, en tales situaciones, el principio de
seguridad juridica no sufrfa menoscabo alguno, digno de ser apreciado®.

Ultimamente, la principal referencia novedosa, digna ser destacada, provino
de dos autos del Tribunal Constitucional, dictados en el marco de un proceso de
amparo, planteado por varios diputados, contra la tramitacién, a través del proce-
dimiento de urgencia, de una proposicién de ley”’, que recibié dos enmiendas
adicionales referidas al sistema de nombramiento de los miembros del Consejo
General del Poder Judicial y del propio Tribunal Constitucional, a fin de modi-
ficar la Ley Orgdnica del Poder Judicial y la Ley Orgdnica del Tribunal Consti-
tucional, por medio de dos disposiciones finales®®. Al carecer, ciertamente, tales
enmiendas de conexién material con el objeto de la norma en curso de tramita-
cién, se vino a cuestionar la regularidad de los acuerdos de la Mesa de la Comi-
sién legislativa de Justicia, favorable, el primero, a la admisién de las enmiendas,
y; el segundo, a no resolver, omitiendo, asi, toda respuesta al recurso de reconsi-
deracién planteado por esos diputados, que alegaban la lesion del art. 23.2 CE,
indicando que tales actos internos de las cdmaras y de sus érganos iban en detri-
mento del ius ad officium del que son titulares.

De este modo, los recurrentes incitaban un cambio en la doctrina del
Tribunal Constitucional, conforme a la cual la obligacién de inadmisién moti-
vada solo recae excepcionalmente en las enmiendas que «de forma manifiesta
desobedezcan una decisién de este Tribunal» (SSTC 46/2018, 24/2022 y
46/2023), al limitarse las facultades de las mesas a «controlar la regularidad
juridica y la viabilidad formal o procesal de las iniciativas presentadas», a fin
de no privar al Pleno de su funcién representativa, que le lleva a discutir y a
defender o rechazar las iniciativas legislativas (SSTC 107/2016, 108/2016 y

¥ S§STC 49/2023 (F] 11).

% Vid. 1a STC 136/2011 (EJ 6).
% LaProposicién de Ley Orgdnica de transposicion de directivas europeas y otras dispo-
siciones para la adaptacién de la legislacién 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, publicada en el Boletin Oficial de las Cortes Gene-
rales, Congreso de los Diputados, serie B, n.° 295-1, de 17 de noviembre de 2022.

38 Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, serie B, n.0 295-4,

de 15 de diciembre de 2022, pdgs. 84-89.
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109/2016) (Duque Villanueva, 2020: 847; Ridao i Martin, 2023: 78). En
consecuencia, el recurso de amparo de referencia solicitaba extender el deber
de inadmisién de la Mesa a aquellas enmiendas que adolezcan de una evidente
falta de conexién material con la iniciativa legislativa original.

Aun asi, lo mds notable del caso consistié en que los recurrentes solicitaron,
al tiempo, en atencién a la supuesta gravedad de los hechos, aunque a la par que
con una evidente finalidad obstruccionista, la suspension inaudita parte de la
tramitacién de la proposicién de ley, ex art. 56.6 LOTC, a fin de posibilitar un
restablecimiento del derecho supuestamente vulnerado, el cual, sin aquella, a su
juicio, quedarfa danado irreparablemente (Delgado Ramos, 2023: 355). Los
AATC 177/2022 y 178/2022, tras admitir a trdmite el recurso de amparo, conce-
dieron la medida cautelar solicitada, por primera vez en la historia del Tribunal,
en un supuesto andlogo, suspendiendo as la tramitacién de las enmiendas indi-
cadas. Y rechazaron el levantamiento de aquella, pedido por el Senado. Con ello,
la proposicién de ley se aprobd sin las enmiendas controvertidas®. De este modo,
el Tribunal Constitucional paralizd, siquiera parcialmente, el desarrollo del
procedimiento legislativo, interviniendo en él, como nunca habia sucedido en el
pasado. Asi, vino a instaurar una suerte de control preventivo de las iniciativas
legislativas, de todo punto ajeno al modelo espanol de justicia constitucional,
que afect6 lesivamente al funcionamiento de las cimaras, al tiempo que menos-
cababa los derechos de los demds parlamentarios intervinientes en el procedi-
miento legislativo (Ortega Santiago, 2023: 39; Requejo Rodriguez, 2023: 31;
Morales Arroyo, 2024: 114; Gémez Lugo, 2024: 378).

En cualquier caso, y con independencia del tltimo y singular supuesto
mencionado, cabe senalar que, en tanto en cuanto no se modifique la jurispru-
dencia existente, dada la escasa voluntad demostrada, hasta ahora, para corregir
la introduccién de «preceptos intrusos» en los proyectos y en las proposiciones
de ley, se ha de considerar necesaria la reforma del régimen juridico de las
enmiendas, procediendo a una oportuna modificacién de los reglamentos parla-
mentarios. Dicha reforma deberd garantizar su conexién de sentido con el texto
enmendado, tal y como se ha dispuesto, ya, en alguna comunidad auténoma

(Astarloa Huarte-Mendicoa, 2021: 85; Ridao i Martin, 2022: 43)*, porque solo,

39

Ley Orgénica 14/2022, de 22 de diciembre, de transposicién de directivas europeas y
otras disposiciones para la adaptacién de la legislacién 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. BOE n.° 307, de 23 de diciembre de 2023.

Véase el art. 112 del Reglamento del Parlamento de Catalufia, que dispone: «Los
proyectos y proposiciones de ley deben tener un objeto material determinado y

40

homogéneo». Y, a su vez, su art. 118.2 ordena: «[...] la enmienda debe contener el
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de este modo, se conseguird suprimir, de raiz, un proceder fraudulento, que, en
tanta medida, afecta, hoy, negativamente, al adecuado ejercicio de una funcién
legislativa que es componente esencial del Estado democritico de derecho.

VI. CONCLUSION

La funcién legislativa se ve afectada por varias distorsiones que han alte-
rado sustancialmente, en el seno de las cdmaras, el proceso de formacién de la
voluntad de las Cortes. Aquellas son consecuencia del empleo de medios que
permiten sortear garantias, limites y controles que, de otro modo, deberian
observarse. Su frecuente uso compensa la debilitada capacidad propia de actua-
cién del Gobierno, la cual es el resultado de su posicién minoritaria y del
cardcter contingente de los respaldos que merecen sus iniciativas en un esce-
nario de acusada fragmentacién parlamentaria. Se manifiestan en la proposi-
cién de ley como medio a través del cual ejercer, de manera indirecta, esto es,
por medio de actores interpuestos, la iniciativa legislativa que el Ejecutivo desea
promover. Y en la presentacién de enmiendas, sin conexién material con el
texto principal al que se unen, para introducir, asi, regulaciones heterogéneas,
de forma sobrevenida, aprovechando una tramitacién tnica. A través de ambos
expedientes se devaltian las garantias que son inherentes al Estado de derecho.
De ahi que, en relacién con las proposiciones de ley, urja la introduccién de
mayores avales en el procedimiento legislativo, incorporando directrices
internas, de cardcter vinculante, en el seno de las cimaras, cuya evaluacién
corresponda a una oficina de calidad legislativa presente en cada una de ellas.
Y, en referencia a las enmiendas, ha de postularse la modificacién de su régimen
juridico, en los reglamentos parlamentarios, para exigir una conexién material
con el texto original al que se adicionan, que, asegurando su homogeneidad y
coherencia interna, atienda a la proyeccién en el procedimiento legislativo del
principio democritico, salvaguarde la seguridad juridica y respete los derechos
fundamentales que asisten a los parlamentarios.
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