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1. INTRODUCCION

En los ultimos afios he transmitido de manera reiterada mi opinién favo-
rable a la construccién de modelos de racionalidad legislativa, que nos
permitan ejercer dentro de marcos tedricos coherentes y aceptados generali-
zadamente una labor critica de la incesante actividad legislativa propia de de
nuestras actuales sociedades democraticas avanzadas (1). Con ello no he
hecho mds que incorporarme a un conjunto de iniciativas que, procedentes de
diversos sectores filoséficos, juridicos y socioldgicos, se esfuerzan por poner
de manifiesto la trascendencia de la tarea y por registrar avances en ella (2).

(1) Véanse Diez RIPOLLES: «La contextualizacion del bien juridico protegido», en Politica
criminal y Derecho penal. Estudios, Tirant lo Blanch, 2003, pags. 23-33 (originalmente publica-
do como «El bien juridico protegido en un derecho penal garantista», Jueces para la democra-
cia, 1997); «Exigencias sociales y politica criminal», ibidem, pdgs. 45-47 (originalmente publi-
cado en Claves de razon prdctica, 1998); «El derecho penal simbdlico y los efectos de la pena»,
ibidem, pags. 59 y sigs. (originalmente publicado en Actualidad penal, 2001); La racionalidad
de las leyes penales, Trotta, 2003.a.

(2) Véanse, solo a titulo ejemplificativo, los trabajos aludidos en nota 1 de mi obra La
racionalidad de las leyes penaless, op. cit., pag. 13. Con posterioridad, entre otros, PRIETO
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También he tenido ocasién de resaltar la especial urgencia del abordaje de
este asunto en relacion con la legislacion penal, dadas las nuevas y no siem-
pre legitimas funciones sociales atribuidas a ella, la especial implicacién de
la ciudadania, directamente o a través de los medios de comunicacion, en la
configuracién de muchas decisiones legislativas penales, y su progresivo
sometimiento a razones coyunturales u oportunistas.

A partir de propuestas ya existentes, he formulado un modelo de raciona-
lidad legislativa penal diferenciado en cinco niveles, cada uno de los cuales
atenderia a una perspectiva valorativa diferente y agruparia en torno suyo a
principios, criterios o pautas que servirian para desarrollar esa perspectiva. La
satisfaccién del conjunto de esos niveles permitiria afirmar la racionalidad de
la correspondiente decision legislativa. Huelga decir que el modelo en ningtin
caso pretende decir al legislador cudl deba ser el contenido de la ley, confor-
mandose tnicamente con asegurar que la decision se tome considerando todos
los aspectos relevantes.

Un primer nivel estaria constituido por la racionalidad ética, que nos remi-
te al sistema de creencias, cultural e histéricamente condicionado, que susten-
ta a nuestra colectividad. Se trata de una serie de actitudes vitales y principios
reguladores de la interaccidon social que, en cuanto compartidos de forma
general, no estdn normalmente sometidos al debate social o politico, sino que
lo fundamentan. Cada sector del ordenamiento juridico dispone de un nicleo
de principios especificos que, sin perjuicio de sus frecuentes coincidencias con
los propios de otros sectores, se refieren al conjunto de interacciones con la
realidad social caracteristico de ese sector. Se trataria de verificar el respeto
por el legislador de tales pautas.

Un segundo nivel lo constituiria la racionalidad teleoldgica, que debe ser
la sede donde se produzca la necesaria confrontacién entre los valores, princi-
pios y aspiraciones contrapuestos presentes en la sociedad en un momento
dado, asi como entre los intereses particulares y sectoriales que los diferentes
agentes sociales y grupos de presion quieren garantizar. Tras el ineludible
debate sociopolitico, deberd reflejar con claridad los acuerdos alcanzados
sobre los objetivos a perseguir por la concreta decision legislativa penal, en
especial, el objeto de tutela, su dmbito y grado de proteccién deseables, y los

SANCHIS: «La limitacién constitucional del legislador penal», en Justicia constitucional y dere-
chos fundamentales, Trotta, 2003; MARCILLA CORDOBA: «Racionalidad de las leyes penales y
Estado constitucional», Jueces para la democracia, 2005; y las obras colectivas, «La prolifera-
cién legislativa: un desafio para el estado de derecho», MENENDEZ-PAU drs., Civitas, 2004; La
politica legislativa penal en Occidente. Una perspectiva comparada, DIEZ RIPOLLES-PRIETO DEL
PiNO-S0TO NAVARRO coords., Tirant lo Blanch, 2005.
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correspondientes niveles de exigencia de responsabilidad y de sancién aplica-
ble que se estimen procedentes en caso de incumplimiento de la norma.

El nivel de la racionalidad pragmética deberd ajustar, en tercer lugar, los
objetivos trazados por la racionalidad teleoldgica a las posibilidades reales de
intervencioén social al alcance de la concreta decision legislativa. Ello supone
verificar que la norma pueda satisfacer una serie de exigencias mutuamente
entrelazadas: El mandato o la prohibicién han de ser susceptibles de ser
cumplidos, satisfaciéndose asi la funciéon de la norma como directiva de
conducta. Los érganos de control social han de estar en condiciones de reac-
cionar al incumplimiento del mandato o la prohibicién mediante la aplicacion
coactiva de la ley, campliendo asi la funcién de ésta como expectativa norma-
tiva. Ha de estar bien fundamentado que de modo directo, a través del cumpli-
miento de la norma, o de modo indirecto, mediante su aplicacién contrafacti-
ca, se van a lograr la tutela perseguida. Asimismo se ha de asegurar que la
aplicacion de la norma se va a poder mantener dentro de los limites acordados
de exigencia de responsabilidad y de nivel de sancién. Mientras las dos prime-
ras exigencias se ocupan de la efectividad de la norma, esto es, de su puesta
en préctica o vigencia, las tres restantes lo hacen de su eficacia, es decir, de la
obtencidn de los objetivos de tutela.

Por su lado, la racionalidad juridico-formal constituird un cuarto nivel
encargado de asegurar que la nueva decisioén legislativa se integra de una
manera sistematicamente coherente en el ordenamiento juridico preexistente.
Con el debido respeto a la legitima pretension de la norma de innovar el cuer-
po juridico en el que se inserta, las prioridades de esta racionalidad seran, entre
otras, verificar que no acude a criterios ajenos a los principios bésicos del
ordenamiento, ni se producen lagunas, contradicciones o consecuencias inde-
seadas en otros sectores del ordenamiento. En suma, garantizar la consisten-
cia juridica.

Finalmente la racionalidad lingiiistica pretende preservar las habilidades
comunicacionales de la norma hacia sus destinatarios, esto es, que la concre-
ta decision legislativa esté formulada con la llaneza, claridad y precisién sufi-
cientes para que pueda ejercer su funcidn transmisora del mensaje normativo.
Objeto de prevencidn particular habran de ser los defectos sintdcticos, oscuri-
dades semanticas, tecnicismos innecesarios... pero también, en estrecha rela-
cion con el nivel de racionalidad precedente, la desordenada exposicion de sus
previsiones.

Naturalmente sélo podra plasmarse en la practica legislativa todo el
instrumental racionalizador acabado de esbozar si se consolida un determi-
nado modo de proceder a la hora de elaborar las leyes penales, asentado en
la conviccién de que es imprescindible garantizar un adecuado analisis de la
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realidad social que se quiere regular, de las necesidades colectivas que se
pretenden atender, de las alternativas defendidas en la comunidad, y de las
consecuencias previsibles de la intervencion. A partir de alli, la Constitucién
y las leyes pertenecientes al bloque de constitucionalidad ofrecen apoyos
més que suficientes para promover que toda decision legislativa sea precedi-
da de la satisfaccion de una serie de requisitos formales y materiales orien-
tados a lograr la racionalidad legislativa. En ese contexto, los niveles y crite-
rios expuestos proporcionardn un marco analitico, a mi juicio, de gran
utilidad.

No pretendo, sin embargo, ocuparme ahora de la medida en que el usual
proceder gubernamental y parlamentario de elaboracién de las leyes penales en
nuestro pais cumple con tales exigencias, ni siquiera de las reformas legales
que podrian fomentar su mejora. Ya he puesto en otro lugar de manifiesto sus
insuficiencias (3), lo que me exime de reiterar las consideraciones al respecto.

Lo que va a ser a continuacién objeto de mi interés es el grado en que la
jurisdiccién constitucional, Unica legitimada por nuestro ordenamiento juridi-
co para cuestionar en determinadas condiciones las decisiones legislativas,
esta controlando efectivamente la observancia de las previsiones constitucio-
nales, tanto formales como materiales, que rigen la elaboracién de las leyes.
En concreto, me voy a ocupar de analizar los instrumentos de los que se esté
sirviendo el tribunal constitucional para desarrollar esa tarea, del rendimiento
que estidn suministrando y del incremento de prestaciones que €sos U Otros
instrumentos disponibles podrian ofrecer (4).

2. EL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES

El control de la racionalidad legislativa penal puede lograrse, sin duda, a
través de la declaracion de inconstitucionalidad de una ley o de algunos de sus
preceptos, llevada a cabo por nuestro Tribunal Constitucional. En el andlisis
de las vias y la intensidad con que nuestro alto tribunal procede al citado
control vamos a diferenciar entre las resoluciones que versan sobre el cumpli-
miento de determinados requisitos procedimentales o formales, y aquellas

(3) Véase Diez RipOLLES (2003 a), op. cit., pags. 42-58.

(4) En otro lugar, véase Diez RIPOLLES: «La racionalidad legislativa penal: contenido e
instrumentos de control», en DiEz RIPOLLES, PRIETO DEL PINO y Soto NAVARRO: Op. cit.,
pags. 313 y sigs., he atendido sumariamente a las potencialidades, bastante limitadas, que podria
ofrecer para la mejora de la racionalidad legislativa la posible exigencia de responsabilidad patri-
monial a las administraciones publicas por la aplicacion de actos legislativos.
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otras que entran en el andlisis de compatibilidad de los contenidos de la ley
con valores o principios constitucionales (5).

En cualquier caso, no viene mal recordar el rigido marco conceptual que
este control constitucional nunca puede abandonar: Se trata de verificar la
compatibilidad entre los preceptos de nuestra ley fundamental y determinadas
decisiones del legislador ordinario en materia penal. Cualquier pretensién de
sacar conclusiones que no tengan apoyo directo en los valores, principios o
reglas constitucionales deberd buscar otro referente de legitimidad.

Por lo demas, se apreciara facilmente que no todo el anélisis jurispruden-
cial que sigue se centra exclusivamente en decisiones jurisprudenciales afec-
tantes a materias penales. No sucede tal cosa en el apartado referido al control
del procedimiento legislativo, y tampoco en el que se ocupa del control mate-
rial de las leyes desde la perspectiva del principio de interdiccion de la arbi-
trariedad de los poderes publicos; sin embargo, en el apartado que atiende al
principio constitucional de proporcionalidad la préctica totalidad de las deci-
siones jurisprudenciales estudiadas afectan a temas penales. Hay buenas razo-
nes para que no se haya hecho asi en los otros dos casos: Las decisiones sobre
el control del procedimiento legislativo son relevantes en cualquier caso en
cuanto inciden sobre cualesquiera materias juridicas, y el principio de inter-
diccién de la arbitrariedad ofrece unas posibilidades, por el momento desa-
provechadas, para el control material de la actividad legislativa en general y
penal en particular, que convenia considerar.

3. EL CONTROL DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO

Resulta quizas ocioso resaltar que el respeto de las formalidades compe-
tenciales y secuenciales que rigen el procedimiento legislativo resulta de
primordial importancia para el aseguramiento de una legislacién racional. En
efecto, y como el tribunal constitucional se ha encargado de recordar en diver-
sos momentos, los requisitos procedimentales tienen la funcién de garantizar
un adecuado proceso de formacidn de la voluntad del legislador (6) y, por tanto,
resultan imprescindibles para que este 6rgano institucional tenga la oportuni-
dad de atender a los diversos niveles de racionalidad legislativa a satisfacer.

(5) Véase asimismo una diferenciacién entre vicios formales y materiales de las leyes, en
BiGLINO CaMPOs: «Voz Vicios en el procedimiento legislativo», en ARAGON REYES (coord.):
Temas bdsicos de derecho constitucional, Civitas, 2001, pags. 163-164.

(6) Véanse BiGLINO CAMPOS: «Voz Procedimiento legislativo» (2001), op. cit., pags. 159-
160; LAPORTA: «El deterioro de las leyes», Claves de razén prdctica, nim. 142, 2004, pags. 27-29.
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3.1. Para deslindar el terreno en el que nos movemos una primera cues-
tién a dilucidar es qué normas reguladoras del procedimiento legislativo
forman parte del denominado «bloque de constitucionalidad» y se configuran,
en consecuencia, junto con las contenidas en la propia constitucién, como
parametro de la legitimidad constitucional de las leyes (7).

Nuestro tribunal constitucional ha dejado bien sentado que poseen ese
cardcter los preceptos correspondientes de los reglamentos de las cdmaras
parlamentarias, si bien con la precisién de que su infraccidon sélo podra dar
lugar a la inconstitucionalidad de la ley si conlleva una alteracién sustancial
del proceso de formacién de la voluntad en el seno de las cdmaras (8). Por el
contrario, el mismo tribunal ha declarado que la fase de elaboracién por el
gobierno de un proyecto de ley, antes de su remisién al parlamento, es un
procedimiento administrativo previo que no pertenece al procedimiento legis-
lativo, por lo que los defectos en ella acaecidos no pueden invalidar a éste (9);
semejante afirmacién trae como consecuencia la exclusién del «bloque de
constitucionalidad» del art. 22 de la Ley del Gobierno, donde se desarrolla la
iniciativa legislativa que compete al Gobierno segtin el art. 88 CE.

A mi juicio esta ultima decision del tribunal no resulta fundada. Las acti-
vidades de iniciativa legislativa, también las del Gobierno, estan reguladas en
sus rasgos bdsicos en la Constitucidn, en especial en los arts. 86 a 89, dentro
del capitulo II, referido a la elaboracion de las leyes, inserto a su vez en el
Titulo III, que se ocupa de la actividad de las Cortes generales. La opinién de
que la fase gubernamental de elaboracién de un proyecto de ley no forma parte
del procedimiento legislativo rompe claramente la unidad de éste, dejando

(7) Véase, entre otras, sobre el «bloque de constitucionalidad», STC 66/1985, de 23 de
mayo, FJ. 1.

(8) Véase STC 99/1987 FJ.1. Véase una teorizacion a partir del principio democratico
sobre cuando se puede hablar de una alteracién sustancial del proceso de formacién de la volun-
tad de las camaras, en BIGLINO CAMPOS: «Los vicios en el procedimiento legislativo: la postura
del TC en la Sentencia 99/1987», Revista Espariola de Derecho Constitucional, 1988, pags. 224-
228; de la misma: Los vicios en el procedimiento legislativo, Centro de Estudios Constituciona-
les, 1991, 17-18, 57 y sigs.; de la misma (2001): Op. cit., «voz Procedimiento legislativo»,
pags. 159-160: «Voz Vicios en el procedimiento legislativo», pag. 164.

Fuera del objeto de nuestro estudio queda la rica jurisprudencia constitucional sobre la posi-
bilidad de interponer recurso de amparo, via art. 42 LOTC, por actos parlamentarios ejecutados
durante el procedimiento legislativo y que afecten a derechos fundamentales de los parlamenta-
rios. Véase de forma especialmente ilustrativa la STC 118/1988, FE.JJ. 2 a 4; véanse ulteriores
referencias doctrinales y jurisprudenciales en BIGLINO Campos (1988): Op. cit., pags. 212-213,
214-217; JIMENEZ APARICIO: «Las infracciones del procedimiento legislativo: algunos ejemplos»,
Revista del Centro de Estudios Constitucionales, 1989, pags. 157-161.

(9) Véase STC 108/1986, FJ. 3.
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indebidamente fuera de €l la etapa constitucionalmente prevista de conforma-
cién de la iniciativa legislativa por parte de una de las instituciones constitu-
cionalmente competentes segun el art. 87 para ello, el Gobierno. Por lo demas,
el establecimiento en el art. 88 CE de unas exigencias procedimentales y docu-
mentales que deben cumplir las iniciativas legislativas gubernamentales, al
igual que sucede con las exigencias establecidas para las iniciativas legislati-
vas que dan lugar a proposiciones de ley en los arts. 87. 2 y 3 y 89 CE, no
obstaculiza sino que, por el contrario, fundamenta que las normas de rango
inmediatamente inferior a la Constitucién que desarrollan tales previsiones
deban formar parte del bloque de constitucionalidad. Esto reza desde luego
para los reglamentos de las cdmaras nacionales (10), en especial arts. 108, 109,
124 a 127 del Reglamento del Congreso, y 108 y 109 del Reglamento del
Senado, pero también para el art. 22 de la Ley del Gobierno (11).

Por otro lado, la decisién de excluir la fase gubernamental de iniciativa
legislativa del procedimiento legislativo es materialmente incoherente con
decisiones tomadas por nuestro tribunal en otros supuestos (12). Asi, al menos
en tres ocasiones ha declarado inconstitucionales determinados preceptos
legales contenidos en leyes o decretos leyes por no haberse procedido en la
fase de iniciativa legislativa gubernamental a cumplimentar ciertos tramites
exigidos en el Estatuto de autonomia de Catalufia, o en una Disposicién
adicional de la Constitucién y el Estatuto de autonomia de Canarias. En los

(10)  En el mismo sentido, BiGLINO CAMPOS (1988): Op. cit., pags. 213-214, 219-223, con
ulteriores referencias bilbiograficas; (1991): Op. cit., pags. 22-31, 36, 41-43, con un ilustrativo
andlisis de derecho comparado; (2001): Op. cit., «Voz Vicios en el procedimiento legislativo»,
pag. 164; JIMENEZ APARICIO (1989): Op. cit., pags. 143-148; GARRORENA MORALES: «Voz Regla-
mento parlamentario», en ARAGON REYES (coord.): Temas basicos de derecho constitucional,
Civitas, 2001, pags. 90-91; Consell Consultiu de la Generalitat de Catalunya, «Dictamen 263»,2
de marzo de 2004, FJ. 2.2.

(11)  El que el art. 88 CE no contenga una remision expresa a una norma que desarrolle tal
competencia de iniciativa legislativa gubernamental, a diferencia de lo que sucede con las propo-
siciones de ley, no deberia ser obstdculo para la integracion del art. 22 de la ley del Gobierno en
el bloque de constitucionalidad. La delimitacién de éste a partir de criterios materiales y no pura-
mente formales ha quedado puesta de manifiesto por el propio Tribunal constitucional en la
Sentencia 99/1987, FJ.1.a), en relacion precisamente con los reglamentos parlamentarios, al
sostener que su falta de mencién en el art. 28 de la LO del Tribunal constitucional no empece a
su insercién en el bloque de constitucionalidad.

Se manifiesta expresamente contrario a la consideracion del art. 22 de la ley del Gobierno
como parametro de constitucionalidad de las leyes, JIMENEZ APARICIO: «El procedimiento de
elaboracion de los anteproyectos de ley: la fase gubernamental», en La proliferacion legislativa:
un desafio para el estado de derecho, Thomson-Civitas, 2004, pags. 286-287, 297-298.

(12) Reconoce esta incoherencia del tribunal constitucional, que intenta salvar a partir de
la diferente jerarquia de las normas implicadas, BiGLINO CAMPOS (1991): 108-109.
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tres casos ha partido nuestro alto tribunal de que se producia una infraccién
del procedimiento legislativo en la fase de iniciativa legislativa gubernamen-
tal (13). Del mismo modo, en otros pronunciamientos de nuestra jurispruden-
cia constitucional se utiliza un concepto de procedimiento legislativo que
incluye inequivocamente dentro de él a la fase de iniciativa legislativa del
Gobierno (14).

3.2. Una de las tareas sobresalientes a desempeiiar por la fase de inicia-
tiva legislativa es la elaboracién o recogida de informes y estudios, asi como
la audiencia de interesados, expertos u érganos con competencias en la mate-
ria, que guien la configuracion de la propuesta legislativa y fundamenten sus
contenidos. A tales efectos la Constitucién y las normas integrantes del bloque
de constitucionalidad prescriben el cumplimiento de ciertas actividades prepa-
ratorias y exigen que la iniciativa legislativa se presente con los documentos
pertinentes acreditativos de la realizacién de tales actividades o fruto de ellas.
Objetivos de buena parte de tales exigencias son, tanto asegurar la debida
justificacidn de la iniciativa legislativa, como garantizar que el parlamento va
a disponer de los suficientes elementos de juicio para tomar la correspondien-
te decision legislativa. En cualquier caso, la relevancia para la racionalidad de
la ley en ciernes de tales actividades y trabajos previos, con independencia de
su cualidad preceptiva o vinculante, esta fuera de duda (15).

En ese sentido, el art. 88 CE establece que los proyectos de ley sometidos

(13) Véanse SSTC 35/1984, de 13 de marzo, FJ. 6, 181/1988 de 13 de octubre, FE.JJ. 4, 5
y 7,y 137/2003 de 3 de julio, FEJJ. 8 y 9. Igualmente, aunque no se estimaron los recursos, STC
16/2003, de 30 de enero. FJ. 9. La naturaleza de los traimites ausentes se comentara infra.

(14) Véase la STC 234/2000, de 3 de octubre, FJ. 10, sobre el momento en que el Gobier-
no puede formular la declaracion de urgencia sobre la tramitacion de un proyecto de ley, a tenor
del art. 90.3 de la Constitucion, y, especialmente, el ATC 135/2004, de 20 de abril FFJJ. 4,5y
6, sobre los contornos de lo que se entiende como un tnico procedimiento legislativo en rela-
ci6n con la tramitacién de la denominada «Propuesta de Estatuto politico de la Comunidad de
Euskadi».

Incluye dentro de la fase inicial del procedimiento legislativo a toda la actividad guberna-
mental de iniciativa legislativa, sin perjuicio de su opinién contraria, sefialada mas arriba, a esti-
mar el art. 22 de la ley del Gobierno como parametro de constitucionalidad de las leyes, JIMENEZ
APARICIO (2004): pags. 281, 282, 291, 293, 309. Establece el comienzo de la fase inicial del
procedimiento legislativo, en los casos de iniciativa gubernamental, en el momento de la presen-
tacion por el Gobierno del proyecto de ley ante la Mesa de la cdmara, BigLINo CAMPOS (2001):
«Voz Procedimiento legislativo», op. cit., pags. 160-163, «Voz Iniciativa legislativa», pags. 165-
166.

(15) Véase una excelente exposicion de la regulacién y procedimiento de la fase de inicia-
tiva legislativa gubernamental, en JIMENEZ APARICIO (2004), pags. 286 y sigs.
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por el Gobierno al Congreso deberan ir «acompafiados de una exposicién de
motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre ellos»,
férmula que se repite en el art. 109 del Reglamento del Congreso. Por su parte,
la ley del Gobierno, desarrollando de forma directa la previsién constitucio-
nal, establece en su art. 22.4 que los proyectos de ley se remitirdn al Congre-
so acompafiados de una Exposicién de Motivos y de la Memoria y demads ante-
cedentes necesarios». En cuanto a las proposiciones de ley, el art. 89.1 CE
difiere su tramitacién a los reglamentos de las Cadmaras, y consecuentemente
el art. 124 del Reglamento del Congreso establece los mismos requisitos
documentales para la presentacion de las proposiciones de ley que los sefiala-
dos para los proyectos de ley, mientras que el art. 108 del Reglamento del
Senado prevé para las proposiciones de ley presentadas en esa cdmara a inicia-
tiva de los senadores que vayan acompafiadas de «una exposicion justificati-
vay, en su caso, de una Memoria en la que se evalie su coste econdmico».

Frente a tales previsiones legales, nuestro Tribunal constitucional ha
considerado que la omisién del informe preceptivo no vinculante del Consejo
general del Poder judicial, pese a merecer el calificativo de «antecedente» del
proyecto de ley remitido, sélo adquiere el cardcter de «necesario» si las cdma-
ras han considerado a tal documento «elemento de juicio necesario para su
decisién», lo que exige que se haya denunciado tal omisién ante las mismas
camaras por los parlamentarios; al no haber sucedido esto ultimo, el defecto
procedimental carece de efectos invalidantes de la ley. En términos semejan-
tes y en la misma sentencia, se ha afirmado que la remisién al Congreso de un
proyecto de ley sin la exposicién de motivos y la memoria explicativa (16)
carece de efectos invalidantes del procedimiento legislativo, pues los destina-
tarios de tal documentacion, esto es, los parlamentarios han convalidado la
lesion de sus derechos al no haber mediado protesta de diputados ni grupos
parlamentarios (17).

Discrepo de la escasa relevancia otorgada por nuestro alto tribunal a estas
carencias en la fase de iniciativa legislativa gubernamental.

Con el fin de exponer mi punto de vista conviene antes hacer unas preci-
siones sobre lo que deba entenderse por la expresion constitucional «antece-
dentes necesarios». A mi juicio, la cualidad de necesario de un antecedente

(16) En realidad lo que parece haber sucedido es que la exposicién de motivos y la memo-
ria explicativa se remitieron por separado del proyecto de ley y con retraso respecto al envio de
éste, pero nuestro Tribunal constitucional formula sus consideraciones atendiendo también al
supuesto de que no se llegue a remitir la documentacién. Por lo demds parece que la exposicién
de motivos nunca se llegé a publicar en el Boletin del Congreso.

(17) Véase STC 108/1986, de 29 de julio, FF.JJ. 1 a 4.
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puede tener varios criterios de concrecion: Uno diria que serdn necesarios
todos los antecedentes que de forma inequivoca vengan aprioristicamente
considerados como tales en la fase de iniciativa legislativa, a cuyos efectos
habrd que acudir a las correspondientes previsiones constitucionales o del
bloque de constitucionalidad. Un segundo criterio puede afirmar que serdn
igualmente necesarios todos aquellos antecedentes que, a juicio de los propo-
nentes de la iniciativa legislativa, resulten ineludibles para su correcto enten-
dimiento. Y una tercera pauta seria la que estimara necesarios aquellos ante-
cedentes que, al criterio de los destinatarios de la iniciativa legislativa,
resultan imprescindibles para proseguir con su tramitacién en sede parlamen-
taria.

A mi entender, el primer y tercer criterio tienen a su favor una decisién
previa constitucional. En efecto, resulta dificil negar el cardcter de anteceden-
tes necesarios, con la consecuente exigencia de la acreditacién de su realiza-
cién o de su aportacién en el momento de presentacion de la iniciativa legis-
lativa, a aquellas actividades o documentos cuya concurrencia se considera
ineludible por la Constitucién o el bloque de constitucionalidad. Del mismo
modo, la redaccién del art. 88 CE permite fundamentar con facilidad que seran
necesarios todos aquellos antecedentes que los destinatarios de la iniciativa, y
por ende competentes para tomar la decision legislativa, consideren impres-
cindibles para «pronunciarse sobre» ella, sin que haya que limitarse a los asi
determinados a priori en la Constitucién o bloque de constitucionalidad. Por
el contrario, el segundo criterio carece de apoyo legal firme pues, siendo cier-
to que los proponentes de la iniciativa han de procurar suministrar toda la
informacién precisa, no puede quedar en sus manos la decisién de si ellos
mismos han cumplido con su obligacién de presentar todos los antecedentes
necesarios; dadas las consecuencias invalidantes de la ley a que tal incumpli-
miento podria dar lugar, supondria que estarian en condiciones de cuestionar
la validez de la ley a partir de sus propios actos (18).

A la luz de las reflexiones precedentes podemos afirmar lo siguiente
respecto al tema que nos ocupa: El informe del Consejo general del Poder
judicial es en este caso un antecedente necesario en virtud de la remisién del
art. 22.3 in fine de la ley del Gobierno, que se ha de entender integrante del
bloque de constitucionalidad (19), a los informes «legalmente preceptivos», y
este cardcter tiene en el supuesto que analizamos, a tenor del art. 108.1 de la

(18) Ello sin perjuicio de la facultad del Gobierno, a tenor de los arts. 128 Regl. Congreso
y 127 Regl. Senado de retirar en cualquier momento antes de su aprobacion definitiva como ley
cualquier proyecto de ley.

(19) Véase lo dicho infra.
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LO del Poder judicial, el sobredicho informe. Lo mismo acontece con la caren-
te memoria explicativa, la cual es calificada expresamente como antecedente
necesario en el art. 22.4 de la ley del Gobierno —«la Memoria y demds ante-
cedentes necesarios»—, sin que siquiera sea preciso, a diferencia del informe
del Consejo, acudir a otros lugares del art. 22 para concretar qué se entiende
en esa norma por antecedente necesario (20). En ambos casos, por tanto, nos
encontramos ante documentos que por imperativo constitucional deben ser
ineludiblemente aportados junto a la iniciativa legislativa, perteneciendo a los
antecedentes necesarios concretados como tales en virtud del primer criterio
antes aludido. Alcanzada esa aprioristica calificacidon de necesidad, no parece
convincente, por consiguiente, la opinién de nuestro Tribunal constitucional
segun la cual la efectiva vigencia de estas normas reguladoras del procedi-
miento legislativo integradas en el bloque de constitucionalidad quedaria a
disposicién de los parlamentarios o grupos parlamentarios. Tal conclusién
supone resolver indebidamente estos supuestos de acuerdo al tercer criterio de
concrecién arriba mencionado, o dicho de otro modo, permitir la subsanacién
de estos vicios formales mediante el criterio de la aquiescencia (21).

En cuanto a la omisién de la exposiciéon de motivos, estimo que supone
una contradiccidn flagrante del art. 88 CE, el cual prescribe su presentacion
conjunta al proyecto de ley y a los antecedentes necesarios, por lo que dejar
en manos de los parlamentarios o los grupos parlamentarios la decisién
respecto a su necesidad implica una crasa infraccién de una inequivoca norma
constitucional (22).

(20) Dejamos sin considerar la cuestion de qué tramites de los mencionados a lo largo del
a