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LA NECESIDAD DE UN DEPURADO PROCESO DE
ELABORACION DE LOS PROYECTOS DE LEY

Una gran parte de las Leyes aprobadas por las Cortes Generales tiene su origen en la
iniciativa legislativa gubernamental. Los datos estadisticos sobre su actividad legislati-
va nos demuestran claramente que alrededor del 90% de las normas que son aproba-
das provienen de proyectos de ley del Ejecutivo?, lo que ha permitido a algin sector
doctrinal indicar que «s el Gobierno quien legisla y el Parlamento quien lo impide o
controla la regularidad de tal proceso»?.

No es dificil constatar que el texto normativo finalmente aprobado coincide, en cuan-
to a su estructura y a su redaccion, y en menor medida a su contenido, con el texto
inicialmente elaborado por el Gobierno. De ahi la importancia del procedimiento de
elaboracion de los proyectos de ley, que da como fruto un texto que se ha ido confor-
mando teniendo en cuenta los distintos Informes, Dictdmenes y otros tramites esen-
ciales que deben observarse en la elaboracion de aquéllos.

1 Al respecto puede consultarse la pagina web del Congreso de los Diputados (Www.congreso.es).
2 PEREZ ROYO, J., da distribucion de la capacidad normativa entre el Parlamento y el Gobiernoy, en VV.AA., El Gobierno en la Cons-
titucion y los Estatutos de Autonomia, Diputacion de Barcelona, Barcelona, 1985, pp. 94-95.
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Es verdad que el Parlamento goza de absoluta libertad, dentro de los limites impues-
tos por la Constitucion, en su funcion de legislar. Desde esta perspectiva, podria pen-
sarse que lo importante no es el proyecto de ley sino la ley aprobada, y que los defec-
tos e imperfecciones que aquéllos puedan presentar seran depurados a su paso por el
Parlamento. Pero no hay que olvidar que el Gobierno cuenta con una informacién y
un conjunto de medios técnicos importantisimos a la hora de elaborar un proyecto le-
gislativo, que dificilmente sera modificado en fase parlamentaria. Por ello, todas las
cualidades que se predican de las leyes para que éstas puedan gozar de la maxima ca-
lidad, también deben observarse en la elaboracion de los proyecto de ley.

Como dijo BENTHAM?, «el fin de las leyes es dirigir la conducta del ciudadano y para
gue esto se verifiqgue son necesarias dos cosas: primero, que la ley sea clara, esto es,
gue ofrezca al entendimiento una idea que representa exactamente la voluntad del le-
gislador; segundo, que la ley sea concisa para que se fije claramente en la memoria.
Claridad y brevedad son pues las dos cualidades esenciales. Todo lo que contribuye a
la brevedad contribuye también a la claridad.

Es posible que las palabras del ilustre autor, escritas hace casi dos siglos, sorprendan
hoy, en una época de legislacién motorizada, de abundancia de normas y de extensos
textos legislativos. Pero sirven, —como también las reglas que en su opinién confor-
man el arte de redactar leyes—*, como pauta a seguir en la elaboracion de las normas
juridicas, desde el mismo momento en que comienza a alumbrarse el primer texto que
ha de servir de base para la discusién que concluya con su definitiva aprobacion.

De ahi la necesidad de un depurado trdmite de elaboracion, pues la norma debe ser
punto final de un proceso detenido de reflexion y analisis en el que se hayan valorado
su oportunidad, las opiniones de los conocedores de la materia que trata de regular vy,
en ocasiones, las de sus principales destinatarios, y durante el que se hayan ido pu-
liendo las imperfecciones del texto inicial, a fin de lograr claridad, precisién, rigor,
exactitud, coherencia y armonia, predicables de toda norma juridica.

Por ello, también es necesaria una observancia cuidadosa de lo que se conoce como

BENTHAM, J., Tratado de legislacion civil y penal (Traduccion R. Salas), Madrid, 1822, Tomo IV, p. 38.
Vid. BENTHAM, J., Nomografia o el arte de redactar leyes. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 2000, p. 16 y ss.
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técnica legislativa, que no es mas que un conjunto de reglas tendentes a lograr una
mejora y perfeccionamiento en la configuracion formal de las leyes y demas normas
de caracter juridico.

Una ley correctamente escrita, con un lenguaje claro y conciso, constrefiida a materia
sobre la que el 6rgano emisor tiene competencia, debidamente estructurada y com-
pleta, tendra calidad desde el punto de vista de la técnica legislativa. Y sera constitu-
cionalmente procedente si respeta el orden constitucional de competencias, y las nor-
mas y principios constitucionales, especialmente el de seguridad juridica, que es
presupuesto ineludible de la norma y corolario de su proceso de elaboracion.

A tal fin responde el procedimiento prelegislativo, durante muchos afios regulado en
la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, y en la actualidad, en la Ley
50/1997, del Gobierno (art.22)°.

El limitado espacio me impide un andlisis pormenorizado de los distintos tramites y
garantias que deben observarse y respetarse previamente a la aprobacién de los pro-
yectos de ley. Simplemente quiero resaltar que las leyes reguladoras del procedimien-
to de elaboracion de los anteproyectos de ley imponen a los respectivos gobiernos

Las Comunidades Auténomas también pueden regular su propio procedimiento, pues tal y como sefialé el Tribunal Constitucional
en su Sentencia 15/1989, «l procedimiento de elaboracion de disposiciones de caracter General es un procedimiento administrativo
especial, respecto del cual las Comunidades Autdnomas gozan de competencia exclusiva cuando se trate de procedimiento de ela-
boracion de sus propias normas de caracter generab.

Y ello porque el proceso de elaboracién de disposiciones en el ambito de cada Administracién se desarrolla en un marco competen-
cial definido. El pronunciamiento del Tribunal Constitucional comporta el pleno reconocimiento de que las Comunidades Auténo-
mas gozan de competencia para regular el procedimiento de elaboracién de sus propias normas, de tal forma que pueden establecer
una tramitacion singular distinta de la prevista para elaborar las normas del Estado.

Inicialmente no fueron pocas las Comunidades Auténomas que en la elaboracién de los Anteproyectos de Ley observaron lo dis-
puesto en los articulos 129 y siguientes de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958. Actualmente, las Comunidades Auténo-
mas cuentan con su propia y especifica regulacion al respecto que, en términos generales, estd basada en la antigua de la Ley estatal
de 1958. Al respecto cabe citar las siguientes normas:

—Ley 7/1981, del Gobierno y del Presidente, del Pais Vasco (arts. 55 y ss.)

—Ley 13/1989, de la Administracién de la Generalitat de Catalufia (arts. 61 y ss.)

—Ley 5/1983, de Gobierno de la Comunidad Valenciana (art. 49)

—Ley 1/1983, del Gobierno y Administraciéon Plblica, de Canarias (arts. 43 y ss.)

—Ley 8/2003, del Gobierno e Incompatibilidades de sus miembros, de La Rioja (arts. 45 y ss.)

—Ley 1/2002, del Gobierno y Administracién, de Extremadura (arts. 65 y ss.)

—Ley 23/1983, de Régimen Juridico y Administracion, de Navarra (arts. 51y ss.)

—Ley 7/1997, del Gobierno y del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha (arts. 35 y ss.)

—Ley 2/1997, de Régimen Juridico del Gobierno y de la Administracion, de Cantabria (arts. 72 y ss.)

—Ley 4/2001, del Gobierno de las Islas Baleares (arts. 35 y ss.)

—Ley 2/1995, de Régimen Juridico de la Administracién, del Principado de Asturias (arts. 32 y ss.)

—Ley 1/2001, del Presidente y del Gobierno, de Aragén (arts. 26 y ss.)

—Ley 3/2001, del Gobierno y Administracion de Castilla y Ledn (arts. 75 y ss.).
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una serie de obligaciones que aquéllos deben cumplir. Dejar a su arbitrio su observan-
cia, sin ningun tipo de sancion, es tanto como considerar que la ley es papel mojado.

EL ACUERDO APROBATORIO DE UN PROYECTO DE LEY
COMO ACTO ADMINISTRATIVO Y EL PROYECTO DE LEY
COMO NORMA PROYECTADA

Como es sabido, el art. 5 de la Ley 50/1997, del Gobierno, atribuye al Consejo de Mi-
nistros, como 6rgano colegiado del Gobierno, la aprobacion de los proyectos de ley y
su remision al Congreso de los Diputados o, en su caso, al Senado. Prevision similar
se recoge en las distintas leyes autondmicas que regulan el funcionamiento de sus res-
pectivos Gobiernos. Pues bien, el articulo 25 de la meritada Ley determina la forma de
las disposiciones y resoluciones del Gobierno, indicando en su apartado d) que reves-
tirdn la forma de «Acuerdo» del Consejo de Ministros, las decisiones de dicho érgano
gue no deban adoptar la forma de Real Decreto; y en el apartado c) se dispone que
adoptaran la forma de Real Decreto, las decisiones que aprueben normas reglamenta-
rias de su competencia y las resoluciones que deban adoptar dicha forma juridica.
Piénsese, por ejemplo, en el nombramiento de altos cargos de competencia del Go-
bierno.

Por tanto, la aprobacion de los proyectos de Ley se lleva a efecto mediante un «Acuer-
do» del Consejo de Ministros. Dicho Acuerdo contiene dos pronunciamientos esencia-
les: primero, el de aprobacion, propiamente dicha, del proyecto de ley, que se inserta
en el texto del Acuerdo; segundo, la remisién del texto aprobado al Congreso de los
Diputados o, en su caso, al Senado, o tratandose de las Comunidades Auténomas, al
Parlamento correspondiente.
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EL CONTROL JUDICIAL DEL ACTO APROBATORIO DE UN
PROYECTO DE LEY

Asi, hay que distinguir entre el Acuerdo del Gobierno que aprueba un proyecto de
Ley, y el proyecto de Ley mismo. El primero es un acto administrativo sometido a fis-
calizacion jurisdiccional que puede recaer en «l control de los elementos reglados» de
aquél.

Téngase en cuenta que, como hemos advertido, ese acto, —acuerdo del Gobierno—,
aprobatorio de un proyecto de Ley, es el que pone fin a un procedimiento administra-
tivo, —el llamado prelegislativo—, constituido por una serie de trdmites, muchos de
ellos esenciales, que deben, por tanto ser observados. Desde esta perspectiva, puede
argumentarse que sera nulo el acto si se ha prescindido total y absolutamente del pro-
cedimiento legalmente establecido o de las normas que contienen las reglas esencia-
les para la formacién de la voluntad de los érganos colegiados (art. 62.1.e) de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y
del Procedimiento Administrativo Coman).

Aunqgue el Tribunal Constitucional, en su sentencia 45/1990 aprecié que «no toda ac-
tuacion del Gobierno, cuyas funciones se enuncian en el art. 97 del texto constitucio-
nal, esta sujeto a Derecho Administrativo», pues «no lo esté ... la decision de enviar a
las Cortes un proyecto de Ley ..., una cosa es la decision politica de remitir un pro-
yecto de Ley al Parlamento, y otra el Acuerdo, —acto administrativo—, en el que se
plasma aquella decisién, y que esta sujeto a control jurisdiccional por las razones ya
apuntadas.

Es verdad que existen pronunciamientos jurisprudenciales que estiman que la remi-
sion de un proyecto de ley al Parlamento es una decisién politica del Gobierno en-
marcada en el ejercicio de la iniciativa legislativa constitucionalmente reconocida a
aquel y que por tanto no es controlables judicialmente. Asi se desprende de las Sen-
tencias del Tribunal Supremo de 20 de abril de 1993 y de 26 de octubre de 1999.

En la primera de ellas resolvié la impugnacion de la actuacion del Gobierno Valencia-
no de remitir a las Cortes Valencianas el proyecto de ley de presupuestos de la Gene-
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ralitat Valenciana para 1990, sin haber convocado, previamente, a la Mesa General de
Negociacion de la Funcion Pudblica. El Sindicato recurrente denuncié la omision de
una actuacién prevista en la Ley 9/1987, que consideré discriminatoria, en relaciéon a
la consulta con otras organizaciones sindicales. El Tribunal Supremo, con un criterio, a
mi juicio, excesivamente formalista, desestimd el recurso al considerar que se habia
interpuesto «contra la remision a las Cortes por el Consell de la Generalidad Valencia-
na del Proyecto de Presupuestos Generales para 1990..., llegando a la misma conclu-
sion si se examina el suplico de la demanda en el que se pide a la Sala que dicte sen-
tencia «declarando la inconstitucionalidad de la actuacion del Consell...de remitir a las
Cortes el Proyecto de Ley..». Evidentemente la decision de remitir al Parlamento un
proyecto de ley no es, en mi opinion, recurrible: lo que si se puede combatir, por lo
ya razonado, es el acto administrativo por el que se aprueba un proyecto de ley en
cuanto acto reglado y para cuya produccion se ha de haber observado un procedi-
miento y cumplido unas garantias legalmente establecidas. Por eso, el Tribunal Supre-
mo pudo entender que tal era lo que se impugnaba, y no atender a la literalidad del
suplico del recurso y de la ulterior demanda.

En otra Sentencia, la de 26 de octubre de 1999, el Alto Tribunal también desestimé un
recurso relativo al Acuerdo del Gobierno de Murcia por el que se aprobé el «Antepro-
yector (sic) de ley de creacion del municipio de Los Alcéazares, y su remision a la
Asamblea Regional para su tramitacion reglamentaria. Considerd el Tribunal Supremo
gue el control de la iniciativa legislativa por parte del Gobierno no puede residenciar-
se en la jurisdicciéon contencioso-administrativa «pues tal iniciativa no es el simple pro-
ducto de un actuar de la Administracion, sino del ejercicio de unas funciones especifi-
cas que la Constitucion encomienda al Gobierno», tratdindose de «wna actividad
politica que culmina en un acto de tal naturaleza no susceptible de impugnacion.
Como se ve, el Supremo incide en esta resolucion en la naturaleza de los actos politi-
cos como exentos de control jurisdiccional ®.

Ocurre, sin embargo, que ambas Sentencias recayeron en relacién con actos produci-
dos con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 29/1998, de 13 de julio, regulado-
ra de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa que destierra la teoria de los actos

En el mismo sentido cabe citar el Auto del Tribunal Supremo de 3 de diciembre de 1998, por el que se inadmitié un recurso en rela-
cién con el Acuerdo del Consejo de Ministros de 17 de julio de 1998, que aprob6 remitir al Congreso de los Diputados un proyecto
de ley de creacién de determinadas secciones de la Audiencia Provincial de Cadiz, en Jerez de la Frontera, Algeciras y Ceuta.
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politicos exentos de control’, pues si bien la Ultima de las resoluciones citadas es de
fecha posterior a la Ley citada, analiza un Acuerdo gubernamental producido en 1989,
bajo la vigencia de la anterior Ley de 1956.

Por nuestra parte hay que insistir en que los actos que articulan las decisiones politi-
cas deben producirse con respeto de las disposiciones normativas que regulan su pro-
duccidn, de tal manera que no se podré fiscalizar la decision politica como tal, pero si
la resolucién o el acto administrativo correspondiente. Dicho de otro modo, no puede
controlarse la decision de impulsar un proyecto de ley sobre medidas contra la violen-
cia domeéstica, por ejemplo, pero si el acto, —el Acuerdo—, aprobatorio del corres-
pondiente proyecto de ley, porque el legislador ha querido establecer un procedi-
miento especifico para la elaboracién de los proyectos de Ley, adornado de una serie
de garantias que se han de respetar. De otro modo careceria de sentido la regulacion
de tal procedimiento; seria tanto como negar eficacia al articulo 22 de la Ley 50/1997,
del Gobierno y a muchas disposiciones legales que inciden en la conformacién de un
proyecto de ley. Hubiera bastado con una simple Instruccion interna sobre como tra-
mitar la elaboracion de aquéllos.

En definitiva, puede ejercerse judicialmente «l control de los elementos reglados,
como ya se ha expuesto, o en terminologia del Tribunal Supremo, «os conceptos judi-
cialmente asequibles o requisitos previos a los que deben sujetarse dichos actos de di-
reccion politica» (Sentencia de 28 de junio de 1994).

Hay que insistir en que el Acuerdo aprobatorio de un proyecto de ley pone fin a un
procedimiento administrativo, —el procedimiento prelegislativo, como se suele cono-
cer—, y que, por tanto, no puede ser considerado como un mero «cto de tramite» de
un mas amplio proceso que culmina, en sede legislativa, con la aprobacion de la ley,
e incluso, en algunos supuestos de reformas de Estatuto de autonomia, con la celebra-
cion del correspondiente referéndum y promulgacién de la Ley Organica de reforma.

El Tribunal Constitucional ha distinguido, también, el procedimiento legislativo pro-
piamente dicho, —que se inicia con la presentacion por el Gobierno en el Parlamento

Como acertadamente ha sefialado GARCIA DE ENTERRIA, “los actos politicos o de Gobierno, como un supuesto limite de la jurisdic-
cién contencioso-administrativa, han quedado erradicados de nuestro Derecho”. Vid. en Democracia, Jueces y control de la Admi-
nistracion. Prélogo a la 52 edicion. Civitas, Madrid, 2000.
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del proyecto de Ley—, del previo procedimiento administrativo de elaboracion de tal
proyecto. Véase al respecto lo que indica en la ya citada Sentencia 108/1986, al afir-
mar que «... el defecto denunciado se habia producido, en todo caso, en el procedi-
miento administrativo previo al envio del proyecto al Congreso, y no en el procedi-
miento legislativo...».

Sin embargo, en una resolucién mas reciente, —el Auto del Pleno, de 20 de abril de
2004, recaido en el procedimiento de impugnacion por el Gobierno de la Nacién, de
los Acuerdos del Gobierno y de la Mesa del Parlamento Vascos, relativos al llamado
Plan Ibarretxe—, al estudiar si dichos Acuerdos deben tener la consideracion de «weso-
luciones» a efecto de lo dispuesto en el art. 161.2 de la Constitucion, sefiala que «n
ningun caso han sido impugnados a través de este proceso constitucional actos de
tramitacion integrantes de un procedimiento legislativo, como lo son los referidos
Acuerdos, cuya naturaleza es, como en su momento se pondra de manifiesto, la de
actos que forman parte del procedimiento de reforma del Estatuto de Autonomia de
la Comunidad del Pais Vasco...».

Esta nueva concepcion del Acuerdo de un Gobierno por el que aprueba un proyecto
de ley como acto de tramite del procedimiento legislativo, —de la que discrepamos—,
contradice a todas luces la sostenida en la mencionada STC 108/1986, y parece con-
fundir ambos procedimientos: el prelegislativo y el legislativo. Podria argumentarse
gue, en realidad, estamos ante un solo procedimiento aunque bifasico: pero cada fase
de ese procedimiento esta regida por unas normas que, en todo caso, hay que respe-
tar.

El propio Tribunal Constitucional ha tenido ocasién de declarar la inconstitucionali-
dad de una norma con rango legal por haberse vulnerado un tramite esencial previsto
para su aprobacion.

Tal sucedio en relacion con la Disposicion Adicional Tercera de la Ley 30/1983, de 28
de diciembre, de Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, por
haberse vulnerado la especialidad procedimental que afecta al trdmite previo de ini-
ciativa legislativa. En efecto, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 181/1988, esti-
mO que existia «un vicio del procedimiento de formacion de la misma (de la iniciativa
legislativa del Gobierno de la Nacion) que afecta a la constitucionalidad de la misma
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Ley 30/1983, en cuanto a su aplicacién directa en Catalufia, y por lo que se refiere
exclusivamente a las modificaciones que introduce en la Ley 41/1981 en materias re-
lativas al alcance y condiciones de la cesion de los tributos enumerados en la Dispo-
sicion Adicional Sexta del Estatuto de Autonomia de Catalufia». Y es que la referida
Disposicion Adicional Sexta, prescribe que su contenido se podra modificar mediante
Acuerdo del Gobierno de la Nacion con la Generalitat de Catalufia, que sera tramitado
por el Gobierno como proyecto de Ley. Se constata, por tanto, que un condicionante
tan relevante como es el previo Acuerdo del Gobierno del Estado con una Comunidad
autbnoma para aprobar un proyecto de ley, se presenta como parametro para enjui-
ciar la constitucionalidad de la Ley finalmente aprobada.

Lo mismo ocurrié en el caso contemplado en la Sentencia 35/1984, por la que se de-
claré inconstitucional, en su referencia a Canarias, el Real Decreto-Ley 1/1983, de 9 de
febrero, sobre exaccion del precio de la gasolina de automocién, por no haberse eva-
cuado el informe previo del Parlamento de Canarias que exige la Disposicion Final
Tercera de la Constitucion y el Estatuto de autonomia de dicha Comunidad autbnoma.
Y en el mismo sentido se pronuncio en la Sentencia 137/2003.

Ya he expresado mi opinion de que el Acuerdo por el que se aprueba un proyecto de
ley pone fin a un procedimiento, —el prelegislativo—, y es por tanto controlable con
independencia del contenido material del proyecto de ley. Pero es que, ain en el su-
puesto de que se considerara que tal Acuerdo no pone fin a procedimiento alguno,
sino que es un acto de tramite en el seno de un mas amplio procedimiento legislativo
—que, segun esta consideracion, se iniciaria no en sede parlamentaria, sino por el
Gobierno al ejercer la iniciativa legislativa—, también podria ser objeto de control si
aplicamos la doctrina del Tribunal Constitucional contenida en su Sentencia 16/1994
gue, aunque no se refiere a Acuerdo aprobatorio de un proyecto de Ley, enjuicia la
Resolucion del Presidente del Parlamento Foral de Navarra, de 25 de agosto, de 1983,
por la que se propuso a S.M. el Rey el nombramiento de Presidente de la Diputacién
Foral de dicha Comunidad. El Alto Tribunal considerd que se trataba de un acto de
tramite, pues a la propuesta de nhombramiento del Parlamento Foral habia de seguirle
el acto de nombramiento por parte de S.M. el Rey, refrendado por el Presidente del
Gobierno. En dicha Sentencia, tras aludir al caracter compuesto del acto de nombra-
miento del Presidente del Gobierno de Navarra por concurrir en él, de una parte, la
decision del Parlamento Foral y, de otra, el nombramiento por S.M. el Rey y el refren-
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do por el Presidente del Gobierno, el Tribunal Constitucional considerd la resolucién
impugnada como objeto idéneo del proceso constitucional, al culminar aquella reso-
lucién «el procedimiento a seguir por la Comunidad Foral —dotada de personalidad
juridica—, al que pone finy.

Siguiendo este mismo razonamiento en relacion con un procedimiento bifasico, tam-
bién el Acuerdo aprobatorio de un proyecto de ley pone fin al procedimiento incoado
por el Gobierno y es, en consecuencia, objeto idoneo de control jurisdiccional.

El tema que abordamos ha cobrado actualidad con motivo del Acuerdo del Gobierno
Vasco de 25 de octubre de 2003, aprobatorio de la denominada «Propuesta de Estatuto
Politico de la Comunidad de Euskadi», que fue objeto de una doble impugnacion: de
un lado, la del Gobierno de la Nacion, al amparo de lo dispuesto en el articulo 161.2
de la Constitucion, que no es objeto de nuestra atencion ahora; de otro, la de la Dipu-
tacion de Foral de Alava, que interpuso un recurso contencioso-administrativo ante el
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco.

La Diputacion Foral recurrente basé su recurso, fundamentalmente, en la omision del
tramite esencial de audiencia a las Diputaciones Forales por el Gobierno Vasco de la
iniciativa de reforma del Estatuto de Autonomia, ex articulo 47 en relaciéon con el 46,
ambos de dicho Estatuto. Como es sabido, el primero de los preceptos citados dispo-
ne que cuando la reforma del Estatuto tuviere por objeto una mera alteracion de la or-
ganizacién de los poderes del Pais Vasco y no afectara a las relaciones de la Comuni-
dad Autonoma con el Estado o a los regimenes forales privativos de los Territorios
Historicos, se podra seguir un procedimiento distinto al establecido en el articulo 46,
consistente en la elaboracion del proyecto de reforma por el Parlamento Vasco, con-
sulta a las Cortes Generales y a las Juntas Generales, celebracion de referéndum y
aprobacién por las Cortes Generales. También se basa el recurso en la incompetencia
del Gobierno Vasco para la adopcion de la iniciativa impugnada pues lo que pretende
es, en realidad una reforma rupturista de la Constitucion; y en el cercenamiento de los
derechos de los Territorios Histéricos.

No es objeto de nuestro estudio el contenido material de dicha Propuesta del Gobier-

no Vasco, que tanta polémica politica y doctrinal ha despertado. Pero si examinar la
viabilidad juridica del recurso judicial contra ella formulado. Y asi, hay que sefalar
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que si efectivamente resultara exigible la audiencia a las Juntas Generales, durante el
tramite de elaboracion del proyecto de reforma del Estatuto de autonomia, la omision
de aquélla justificaria su impugnacién judicial. Asi parece haberlo entendido el Tribu-
nal Superior de Justicia del Pais Vasco, cuya Sala de lo contencioso-administrativo, en
su Auto de 13 de noviembre de 2003, acord6 por mayoria admitir el recurso interpues-
to. Lo singular del Auto, que conté con el voto particular de dos de los cinco magistra-
dos de la Sala, es que, de entrada, considera que seria un contrasentido que quedara
inmune al derecho cualquier actuacion gubernamental, invocando, para ello, los arti-
culos 2.a) de la Ley 29/1998, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa
y 26 de la Ley 50/1997, del Gobierno; considerando, asimismo, que el Acuerdo im-
pugnado se erige sobre elementos discrecionales pero también reglados que deben
ser fiscalizados por la Sala. Y es que, tal y como argumento la Diputacion recurrente
en el tramite de admisién, el control del Acuerdo viene referido a los elementos regla-
dos del acto, tales como la competencia del Gobierno para adoptarlo, la omisién del
tramite de audiencia a las Juntas Generales, los informes preceptivos que debieron re-
cabarse, etc.

Por tanto, a mi juicio el recurso contencioso-administrativo ha sido bien admitido, por
considerar, como ya he expuesto, que el Acuerdo aprobatorio de un proyecto de ley,-
en este caso, del proyecto de reforma del Estatuto de autonomia del Pais Vasco-, es
fiscalizable en via judicial.

(CABE IMPUGNAR UN PROYECTO DE LEY?

Otra cosa es qué es lo que puede ser objeto de control, y cuales pueden ser los efec-
tos de aquel.

En mi opinion no se puede controlar el contenido material del proyecto de ley que el
Gobierno aprueba. Puede ocurrir que, a primera vista, un proyecto de ley tenga un
contenido no acorde con la Constitucién y, en el caso de las Comunidades autono-
mas, con sus respectivos Estatutos de autonomia o con la legislaciéon basica del Esta-
do. Pero no deja de ser un «proyectos, cuyo texto debe ser discutido por el Parlamen-
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to, en cuya sede podrian depurarse los excesos competenciales, o las contradicciones
con la Constitucién, con los Estatutos o con la legislacion basica del Estado. Para eso
esta el debate parlamentario: para discutir, para depurar, para mejorar el texto de lo
gue sera una Ley.

Pero no se puede pretender un control previo del contenido material de un proyecto
de Ley, pues eso es tanto como querer hurtar el debate al Parlamento, o someter a
éste a tutelas innecesarias con la excusa de la inconstitucionalidad de un simple pro-
yecto. Nuestro esquema constitucional cuenta con una serie de recursos para depurar
el ordenamiento juridico y adecuarlo a la Norma Suprema. Hay una serie de sujetos
legitimados para interponer el recurso de inconstitucionalidad contra aquellas Leyes
gue, a su juicio, sean inconstitucionales: decidira el Tribunal Constitucional. Y si esos
sujetos legitimados no ejercitan la facultad que les reconoce la Ley Organica del Tribu-
nal Constitucional, no por ello la Ley aprobada por el Parlamento, y que puede ser in-
constitucional, queda inmune al control de constitucionalidad, pues cualquier ciu-
dadano afectado puede impulsar, y el Juez o Tribunal acordar, el planteamiento de la
llamada cuestion de inconstitucionalidad. De esta manera, la posibilidad de enjuiciar
una Ley queda permanentemente abierta, en todo caso, hasta que es examinada por
el Tribunal Constitucional.

No es necesario anticipar el control de constitucionalidad de lo que ni tan siquiera se
sabe si sera una Ley. No es necesario por ello, ni posible, pues ya por Ley Orgéanica
4/1985, de 7 de junio se suprimid el llamado recurso previo de inconstitucionalidad
contra Proyectos de Estatutos de autonomia y de Leyes Organicas que, como se indica
en el Preambulo de dicha Ley, se habia «configurado como un factor distorsionador
de la pureza del sistema de relacién de los poderes constitucionales del Estado, con
consecuencias inesperadas y metaconstitucionales en la Ultima fase del procedimien-
to de formacion de la Ley»; advirtiendo, mas adelante, que «Las Cortes Generales, en
efecto, pueden ver interferida su accion legislativa en cualquier fase del procedi-
miento de creacion normativar, pues el Tribunal Constitucional podia intervenir en
tal procedimiento «aun antes de que la voluntad parlamentaria se haya configurado
definitivamente».

Estas razones, que motivaron la supresién del recurso previo de inconstitucionalidad
nos pueden servir para argumentar en contra de la posibilidad de un control judicial
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del contenido de un proyecto de ley antes de que éste sea remitido al Parlamento: lo
gue no es aun una norma no puede ser enjuiciado por Tribunal alguno para examinar
su conformacion o no a la Constitucién, y demas normas juridicas que deban ser res-
petadas por la norma futura. Se ha de analizar una norma, no lo que s un mero pro-
yecto de norma. Lo contrario supondria también cercenar las facultades del Gobierno
en el ejercicio de su iniciativa legislativa constitucionalmente reconocida; supondria,
también, conceder un instrumento poderosisimo a los partidos de la oposicion al Go-
bierno, para obstruir el ejercicio de la iniciativa legislativa que a aquel corresponde.

Como el Tribunal Constitucional ha advertido, —Sentencia 88/1993—, «en el recurso
de inconstitucionalidad no cabe enjuiciar simples manifestaciones de intenciones o
propositos que solo cuando se hayan llegado a materializar podran ser, si asi se esti-
mare procedente, controvertidas ante el Tribunal. La solucién contraria conduciria,
como bien se comprende, a un enjuiciamiento conjetural, desligado de toda conven-
cion normativa y, en cuanto tal, estéril y perturbador, desnaturalizandose, también,
en definitiva, este proceso constitucional, que no existe para controlar a priori la legi-
timidad constitucional de normas meramente proyectadas, por mas que a ellas se
haga referencia en preceptos concretos, sino para enjuiciar la validez de la determi-
naciones juridicas adoptadas por el Legislador.

Ademas, tal posibilidad, —la de impugnar proyectos de ley—, nos conduciria a situa-
ciones absurdas que hay, por ello, que rechazar. Piénsese en que formulado recurso
contencioso-administrativo contra el Acuerdo aprobatorio de un proyecto de Ley y
contra el propio proyecto de Ley, la Sala sentenciadora estimara en todo o en parte el
recurso deducido por considerar que algunos preceptos de aquel proyecto de ley son
contrarios a la Constitucion, o a un Estatuto de autonomia, o no respetan el orden de
competencias establecido para delimitar las del Estado y las de las Comunidades auto-
nomas. ;Qué efectos tendria tal pronunciamiento judicial? En principio podria pensar-
se que, de este modo, el Gobierno no podria remitir al Parlamento un proyecto de
Ley, algunos de cuyos preceptos hubiesen sido tachados de ilegitimos en sede judi-
cial. Més ello no impediria que, por la via de enmienda, en sede parlamentaria, se in-
trodujesen en la norma que se debate los mismos articulos, con igual tenor, que fue-
ron declarados no conformes con el ordenamiento juridico por el Tribunal
sentenciador. Y podria ocurrir que la Ley aprobada contuviera el mismo texto que el
inicialmente aprobado por el Gobierno como proyecto de Ley.
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Se ve a todas luces que la posibilidad de impugnar un proyecto de ley es realmente
absurda. Piénsese, ademas, en los plazos en que el recurso contencioso-administrati-
vo se debe deducir o sustanciar. La interposicion deberia producirse, conforme al art.
46.1 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa, en el plazo de dos meses
a contar desde la notificacion o publicaciéon del Acuerdo del Gobierno aprobatorio del
proyecto de Ley, —que, por cierto, no se publica, sino que se remite al Parlamento vy,
en su caso, a los Consejos Consultivos que han dictaminado el proyecto—. Y, ademas,
para que tuviera virtualidad el recurso, deberia interesarse la suspension de la ejecu-
cién del acto, —del Acuerdo—, lo que dificilmente podria prosperar a la luz de los
preceptos que regulan las medidas cautelares a adoptar en el proceso contencioso-ad-
ministrativo (articulos 129 y siguientes). Con lo cual, no suspendido el Acuerdo y re-
mitido por tanto el proyecto de Ley al Parlamento, aquel podria convertirse en Ley,
tras superar los tramites del procedimiento legislativo, antes de que la Sala hubiera
dictado Sentencia. ;Y que efectos tendria la Sentencia que estima contrarios a la Cons-
titucion determinados preceptos de un proyecto de ley que finalmente ha sido apro-
bado, en sus propios términos, y convertido en Ley?. Evidentemente, ninguno. Otra si-
tuacion absurda que debe evitarse.

Todo lo anteriormente expuesto abona mi tesis de la imposibilidad de impugnar un
proyecto de Ley, de que pueda examinarse judicialmente el contenido de lo que no
deja de ser una simple pretension gubernamental que debe ser estudiada, debatida v,
€en su caso, aprobada por el Parlamento.

Volvamos atras: entonces, ;qué es lo que se puede controlar?. Insisto en que hay que
distinguir entre el Acuerdo aprobatorio de un proyecto de Ley, que es un acto de go-
bierno reglado, y el proyecto de Ley mismo, que es una norma proyectada. Aquel
puede ser controlado judicialmente; éste, evidentemente no, por muy estrambotico
gue a primera vista pueda parecernos.

/Y qué es lo que se puede controlar del Acuerdo aprobatorio de un proyecto de Ley?.
Como antes hemos advertido, dicho Acuerdo culmina el procedimiento administrati-
vo cuyo objeto es la elaboracién de un proyecto de Ley, procedimiento que esta
constituido por una serie de fases, por un conjunto de garantias que deben observar-
se; es, en fin, un procedimiento reglado que ha de cumplirse pues, de otro modo y
como antes sefialabamos, podria comportar la invalidez del acto por haberse produci-
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do, en su caso, prescindiendo total y absolutamente del procedimiento legalmente
establecido o de las normas que contienen la reglas esenciales para las formacion de
la voluntad de los drganos colegiados (art. 62.1.€) de la Ley 30/1992, ya citada). Por
tanto, insistimos en que lo controlable son los elementos reglados de la produccion
del acto.

Ello no obstante, también en este caso debemos preguntarnos por la virtualidad prac-
tica de la impugnacion y por los efectos de una posible resolucién judicial estimatoria
del recurso.

Al respecto es de mencion, de nuevo, la Sentencia del Tribunal Constitucional 108/86,
recaida en el recurso de inconstitucionalidad formulado contra la Ley Organica del
Poder Judicial entre otros motivos, por haberse obviado el preceptivo Informe del
Consejo General del Poder Judicial, previsto en la entonces vigente Ley Organica
1/1980, reguladora de dicho Consejo. En dicha resolucion el Alto Tribunal constatan-
do el defecto denunciado, advertia que aquel se habia producido en el procedimiento
administrativo previo al envio del proyecto al Congreso de los Diputados, —y no en
el procedimiento legislativo—, por lo que «mal puede sostenerse que el citado defecto
puede provocar la invalidez de éste Ultimo procedimiento y de la Ley en la que de-
sembocar. Para sostener tal afirmacion el Tribunal Constitucional se apoya en la idea
de que cualquier defecto en el tramite de elaboracion de un proyecto de Ley debe ser
denunciado en el Parlamento y que, en todo caso, es el Parlamento el que debe esti-
mar que los Informes preceptivos no solicitados o no incorporados al expediente, sin
un elemento de juicio necesario para su decision. El propio Tribunal Constitucional
considera que siendo ello asi, no puede interferirse en la valoracién de la relevancia
que un elemento de juicio tuvo para los parlamentarios.

Sin embargo, ello no siempre es asi, pues como ha quedado expuesto anteriormente
hay supuestos en que la omisién del cumplimiento de determinados condicionantes
al momento de elaborar un proyecto de ley, dada la importancia de aquellos, puede
dar lugar a la invalidez de la Ley finalmente aprobada por el Parlamento. Tal ocurrio,
hay que recordarlo, con la Disposicion Adicional Tercera de la Ley 30/1983, de 28 de
diciembre de Cesion de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas, por ha-
berse vulnerado un trdmite procedimental que afectaba a la fase del ejercicio de la ini-
ciativa legislativa y que dio lugar a que el Tribunal, en su Sentencia 181/1988 declara-
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ra la inconstitucionalidad de dicha Disposicion Adicional Tercera en cuanto a su apli-
cacion directa en Catalufia.

Otro tanto ocurrioé en relaciéon con el Real Decreto-Ley 1/1983, de 9 de febrero, que
no conté con el informe previo del Parlamento de Canarias y que fue declarado in-
constitucional por Sentencia 35/1984. Aunque en este caso no se trataba de una Ley, a
la misma conclusién que en el supuesto contemplado por la STC 181/1988 se hubiera
llegado de haberse adoptado las medidas contempladas en el Real Decreto-Ley, en
una Ley.

Y lo mismo podia ocurrir en relacion con el llamado «Plan Ibarretxe» si realmente
prosperara y se convirtiera en Ley, —cosa ciertamente improbable—, si se considerara
gue en su elaboracién se omitié la consulta a las Juntas Generales de los Territorios
Historicos Vascos.

De lo anteriormente expuesto cabe concluir que no todo defecto procedimental es de
tal intensidad que permita la declaracion de invalidez de la Ley aprobada por tal moti-
vo. Sélo cuando sea de una especial relevancia, como en los casos mas arriba apunta-
dos, procederé la impugnacién con los efectos que de ella pueden derivar.

El mismo razonamiento nos permite defender que si, como hemos advertido, el
Acuerdo aprobatorio de un proyecto de Ley es un acto administrativo sometido en su
produccién a un tramite previo legalmente establecido y es, por tanto, judicialmente
controlable, la virtualidad practica de su impugnaciéon ante los Tribunales ordinarios
es minima, por no decir nula, si tenemos en cuenta que mientras se sustancia el pro-
ceso contencioso-administrativo, el proyecto de ley puede haberse convertido en Ley
al no considerar oportuno el Parlamento denunciar la omisién de trdmites precepti-
VOS.

Ello nos conduce al problema que deriva de que sea la mayoria parlamentaria que
apoya al Gobierno autor del Proyecto de Ley en cuya elaboracion se han obviado tra-
mites esenciales, la que impida que se devuelva la norma proyectada al Gobierno
para cumplir con aquellos tramites. En este caso es la denuncia politica la procedente
pues, sin duda alguna, estariamos ante un caso de vulneracion del ordenamiento juri-
dico por parte de quien esta primordialmente obligado a cumplirlo.
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Todo lo expuesto nos lleva a plantear la cuestion de si seria necesario reconocer ex
lege efectos suspensivos automaticos al Acuerdo aprobatorio de un proyecto de Ley
una vez formulado un recurso contencioso-administrativo contra aquel, por conside-
rar que en su elaboracion se han obviado tramites esenciales legalmente establecidos.
Porque si no, jpara qué las leyes establecen dichos trdmites esenciales?; ;porqué el in-
cumplimiento de tales tramites queda, entonces, sin sancion alguna? La inobservancia
de las disposiciones legales que obligan a hacer algo debe ser sancionada cuando ese
algo no se ha hecho, pues de otro modo la impunidad se convierte en un acicate para
seguir incumpliendo aquello a lo que se esta obligado. Con todas las cautelas que se
quiera y mediante el establecimiento de un riguroso tramite de admisién y de un pro-
cedimiento dotado de la preferencia y rapidez aconsejables y con efectos suspensivos
automaticos, se deberia regular el proceso especial de impugnacion del Acuerdo gu-
bernamental aprobatorio de un proyecto de Ley.

Es una propuesta de lege ferenda a fin de evitar que el incumplimiento de los trami-
tes y garantias legalmente establecidos, y de necesaria observancia por los Gobier-
nos, —a quienes compete la elaboracion y aprobacién de los proyectos de ley—,
quede sin respuesta alguna por parte de quien tiene la facultad de controlar la actua-
cion reglada de aquellos.
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