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RODRIGUEZ ZAPATA, Jorge: Sancion, promulgacion y publicacion
de las leyes. Madrid, Editorial Tecnos, 1987, 183 pags.

Aunque el contenido de la obra, en principio, se relacione directamente
con el actual sistema constitucional, la atencién que le dedicamos se justi-
fica en nuestro caso por el propio planteamiento del autor, por sus con-
tinuos recursos a la historia. Y asi en el capitulo inicial de la obra, titulado
« El procedimiento legislativo y su fase final», a la que pertenecen las ins-
tituciones analizadas, afirmara que <«una vez desveladas las confusiones
histdricas existentes en esta materia, de lo que me ocuparé en el capitulo 2 »
(pag. 31), lo que anuncia una dedicacion a la historia del derecho que pa-
1rece haber sido fructifera, a la vista del numero de paginas que lo compren-
den, y que se encuentra igualmente en el indice de los restantes apartados.

Pero ya también desde el principio existe una desmesura entre intencio-
nes y realizaciones, entre epigrafes y contenidos, que produce cierta descon-
tianza, pese a la promesa del autor. Desconfianza que se fundamenta, entre
otros datos, en un apartado del capitulo primero, también con pretensiones
de analisis histérico-juridico, al que denomina «Origen y difusion del pro-
cedimiento legislativo contempordneo», cuestidn que concretara en una
unica pagina.

En cuanto al segundo, titulado «Avatares histdricos de la sancion, pro-
mulgacion y publicacion», se presenta en principio como prometedor, pues
son muchas las cuestiones tratadas. Pero un examen detenido de sus epi-
arafes vuelve a plantear suspicacias, y valga como ejemplo el que después
de. una advertencia metodolégica en la que se afirma que no es posible
acresr artificialmente lineas evolutivas alli donde s6lo existe heterogeneidad»,
v que como veremos el autor no cumple, se comienza el analisis con un
primer epigrafe denominado <lLa sancion de las leyes en el derecho cons-
titucional britdnico contempordneo», para continuar inmediatamente después
con otro dedicado a «La sancidén de las leyes en el medicevo», 10 que supone
un retroceso cronolégico inexplicable. En este segundo caso no se delimita
cl territorio objeto de analisis, y el epigrafe se abre con una frase, atribui-
da ademdas a Martinez Marina, que nos hace sospechar que se ignoran las
mas clementales distinciomes entre los reinos peninsulares ante el problema
legislativo, ya que el autor afirma que «Los reyes esparioles gozaron siempre
de la prerrogativa de sumos legisladores» (pag. 36). Y a partir de ahi
todo lo que se dice resulta absolutamente inservible porque nada se fun-
damenta adecuadamente y todo se confunde. Y para ilustrar esta afirmacién
basta un ejemplo, significativo tanto de la bibliografia utilizada, como del
cscaso entendimiento de la misma: «Segun los Diccionartos de Martinez
Alcubia y de Escriche a los decretos de los reyes dictados a consecuencia

de las peticiones del Reino en Cortes se le did el nombre de pragmadticas-
sanciones» (pag 37). Son comienzos que ya mucho dicen, y efectivamente,
como su inicio augura, todo el capitulo resulta erréneo porque de historia
nada se sabe.
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A pesar de lo que en la advertencia me:odologica se rechaza, no le basta
con Espana para afirmar una identidad de situaciones en todos los reinos;
Inglaterra, Hungria, Alemania tienen también una <evidente identidad de
experiencias» (pag. 40), que pasara a explicar en el siguiente apartado, de-
nominado «Contractualismo y absolutismo en la concepcion de la ley». En
él, entre otras cosas, también se nos oculta el espacio geografico al que
pertenecen las reflexiones, ya que de Espana nada se dice y de Europa
nada util. Algunos parrafos y algunas notas resulta absolutamente desca-
bellados. Veamos un ejemplo: «La concepcion absolutista de la ley en Ac-
cursio —solus conditor leges, imperator—, o en la caprichosa interpretacion
del Digesto y de las Pandectas que hace Vicent de Beauvois —quodque prin-
cipt placuit legis habet vigorem, dard lugar al nacimiento de otras experien
cias que, en el caso de Espana, se fundan muchas veces en la falsificacion
de textos legislativos» (pag. 42), afirmacion que se 1iustra con una nota So-
bre la supresiéon de algunos textos de la Novisima Recopilacién en una reim-
presion de la misma, que sélo puede hacerse desde la 1gnorancia del propio
concepto de recopilacion.

Y la afirmacién final, que nos coloca ante la Revolucién Francesa esti
en la misma linea, «Pero, en 1789, se vuelve a reestablecer la union con la
tradicion greco-romana y geérmdnica» (pag. 43). D’Atena, aunque utihizado
como advertencia metodoldégica no ha sido seguido Y nada se rectifica, m
siquilera en etapas constitucionales: «...resucttando la tradicion medieval
espanicla la Constitucion de 1812 recred la institucion de la publicacion
de las leyes en el sentido de la antigua publicatio des Reichsabschiedes exis-
tente, como ya se ha dicho, en el antiguo derecho alemdn y en el de otras
Monarquias europeas» (pag. 49).

Durante todo el capitulo el lector tiene la sensacién de que ademas de
fa escasez de bibliografia histérico-juridica, y de la falta de rigor en la que
se utiliza, hay una ignorancia conceptual que arruina cualquier afirmacion
Y como ejemplo, el siguiente parrafo: «En otro trabajo he indicado que
era posible que existiesen precedentes feudales signtficativos de la moderna
Justicia Constitucional. Me referia a los articulos 86 y 90.14 del Real Decreto
de 26 de septiembre de 1835, por los que se permitia a las Audiencias con-
sultar al Rey por medio del Tribunal Supremo ''cuando les ocurriere una
duda de ley o alguna cosa que exponer relativa a legislacion’. Pues bien, a
mi juicio estas disposiciones tienen sus antecedentes en la férmula se obe-

dece pero no se cumple relativas a las cartas desaforadas de nuestro an-
tiguo derecho» (pag. 53). Si el uso del adjetivo feudal ya es de por si ab-
solutamente inadecuado, el resto de las afirmaciones no desmerece, y rela-
cionar el parrafo con un apartado en ¢l que se pretende hablar de «La pro-
mulgacidn de las leyes en la Revolucién Francesa y su recepcién en Espana»
también tiene sus dificultades.

Los ejemplos podrian multiplicarse. Se habla del control de la confor-
midad de las Reales Cédulas con el «Derecho expreso y fueros», conceptc
realmente desconcertante (pag. 54). Y también los méas cercanos a nuesiro
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sistecma de dcrecho actual se ignoran: para el autor la promulgacién en la
Constitucidén de Cadiz consistia en hacer imprimir copias auténticas (pa-
gina 57) Pero ademas resulta imprescindible, para abordar estas institucio-
nes, un acercamiento a nuestro constitucionalismo histérico, lo que en ab-
soluto se hace, e igualmente ¢l tema en el derecho francés estd ya lo
suficientemente estudiado para que baste un somero repaso, con las puntua.
hzaciones que fuesen necesarias, a la bibliografia adecuada (Revel, Verei
lles-Somiers, etc) para destacar los conceptos imprescindibles. Su recep-
cién en Espana a través de las regulaciones constitucionales y la codifica-
c16n parece el camino adecuado, y no el seguido por el autor, que realiza
unicamente una mencién a la Constitucién de 1812, y de ahi llega sin mas
a la actual regulacidn.

Y si la promulgacién no se entiende, la publicacién estrechamente unida
a ella en el Antiguo Régimen, en cuanto manifestacién de la voluntad real,
qQue al ser publica, publica dicha voluntad, tampoco. Y por eso se vuelve
insistentemente a la promulgacién en el apartado dedicado a la publicacion,
y también por esa falta de analisis histérico se califica la redaccién del
articulo 1 del Cédigo de Napoledn de «incorrecta y caprichosa» (pag. 82).

Las menciones especificas de la problematica espanola adolecen la idén-
tica 1gnorancia bibliografica que la senalada en otros apartados, aunque
aqui es mas grave aun, porque las citas son basicamente del diccionario
de Martinez Alcubilla, y ello le lleva entre otros errores a decir que la
Gaceta de Madrid, de la que la obra de Pérez de Guzman y Gallo «Bosquejo
historico-documental de la Gaceta de Madrid» bastante aporta sobre su na-
turaleza en el siglo XIX, «no servia ni como tnstrumento de circulacidn o
nottficacion de las leyes, ni mucho menos, como medio de publicacién for-
mal. Era una gaceta semanal de cuatro hojitas que divulgaba noticias es-
raniolas y extranjeras de escaso interés general» (pag. 64).

En definitiva, si asi se trata la historia, de poco pueden servir las con-
clusiones que a su amparo se realicen. La pretension del autor de desvelar
las confusiones sobre estas instituciones, no hace en definitiva sino aumen-
tarlas.

Pero ademas los restantes capitulos, que entran ya mas especifica y se-
paradamente en las tres cuestiones, vuelven a incluir epigrafes histéricos en
e. analisis concreto de la actual regulacién constitucional.

Y asf, en su estudio de la sancién, el autor se remonta a la forma de es-
tado, lo que no resulta gratuito, aunque si quizd alguno de sus apartados,
cuyo contenido, ademas, el indice anuncia brevisimo. Y con su tradicional
optimismo comunica «la perentorta necesidad de ofrecer nuestra propia po-
sicién sobre que sea la Monarquia parlamentaria esparnola. Sentada ésta
como punto de partida, serd fdcil ver cémo sancion y promulgacion encajan
en la misma con la precisién de un mecaruismo de relojeria» (pag. 68). Tal
afirmacién ni de lejos se cumple, vy en seguida se evidenciard la escasez
de sus planteamientos.

Un apartado inicial denominado «Estado de la cuestion en la doctrinas,
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en el que se anuncia un repaso a las pnincipales posturas sobre las formas
de Estado, son sélo unas pocas limeas en las que se nos habla de coleccio-
nistas de mariposas, y remito al lector escéptico a la pagina 69. Y si ello
podia ser una licencia literaria comprensible en una arnda relacién de opi-
niones, en la brevedad de una unica pagina dedicada a tal asunto resulta
desolador.

También aqui la ignorancia histérica se manifiesta. Y como ejemplo se
dira que la actual Constitucién <ha despcjado al rey de la sacralidad que
adornaba a su persona en todas las constituciones del siglo XiX», olvidando
el articulo 67 de la de 1869.

Y ya en el analisis concreto de la sancién regia, el orden a nuestro juicio
mas légico resulta alterado, al comenzarse por la sancidén de las leyes en
las Comunidades Auténomas, antes de procederse a su definicién consts
tucional.

Dira sobre ello que «e! articulo 9! excluye toda posibilidad de sancion
parlamentaria» (pag. 110), y que «en Esparia el nacimiento de una ley coin-
cide con la aprobacién del texto por las Cortes generales», con lo que «la
plenitud de la potestad legislativa corresponde a las Cortes sin necesidad de
tal sancion» (pag. 102). ¢(Cual es entonces la finalidad de dicho acto? A esto
no se contesta y ademds las afirmaciones anteriores también se contradi-
cen. Y asi en paginas posteriores se dira que «ung ley sin sancion no sera
una ley perfecta, al igual que tampoco lo es un texto sancionado, pero no
aprobado por el Parlamentor (pag. 109).

Evidentemente el autor se escapa de sus propias afirmaciones y pretern:-
de integrar cuestiones claramente excluyentes: «la irresponsabilidad del Rey
y el cardcter debido y sometido a refrendo de sus actos no pueden llevar a
aftrmar la inutilidad o falta de voluntad del monarca. En la sancién de las
leyes el Rey posee voluntader (pag. 106), pero por otra parte admite que no
puede negarse a concederla, y pese a decir textualmente que «el Rey rno
tendrd mds remedio que ceder» compagina esto con un «hay que afirmar hoy
que la potestad regia de sancién comporta una cierta potestad de control
sobre la regularidad extrinseca del texto que sanciona» (pag. 107). Si potestad
es poder, pero éste no puede imponerse, la construccién evidentemente no
se sostiene.

Quiza todo el error tiene su raiz precisamente en esa ignorancia histo-
rica, de una historia que es ademdas su justificacién ultima. Y asi no duda
en afirmar que la actual regulacién constitucional «se debe a coyunturas
histéricas fordneas... muy ajenas a nuestra propia tradicién juridica» (pa-
gina 120), cuando ésta realmente no ha sido examinada, aunque el autor asf
lo crea v lo diga: «la evolucion histérica que hemos examinado en el capf-
tulo 2 muestra, sin lugar a dudas, lo que significa el acto de sancion de las
leyes en el procedimiento legislativo » (pag. 108).

Y a ]la hora de realizar una recapitulacién final sobre esta cuestién, y
bajo un epigrafe tan concreto como «Naturaleza y efectos del acto de san-
cion en el ordenamiento constitucional espariol», ademas de continuarse con
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la confusién histérica con frases como: «E! Rey-legislador acepta la ley
aprobada por las Cortes Generales en una concepcién bilateral de la ley
que recuerda la sponsio romana y la visién contractualista que ya he estu-
diado anteriormente» (pag. 121), se entenderd que representa el momento
de sintesis, la instancia de unidad, y la marca de supremacia del acto le-
gislativo, v que su efecto es conferir a la ley su fuerza vinculante, lo que
choca con otras afirmaciones del propio autor, v entra en contradiccion
con la propia definicién del poder legislativo. Porque no sdlo se 1gnora la
historia, también la propia forma politica del Estado: «Creo haber demos-
irado suficientemente que el Rey es vértice de los poderes legislativos, eje-
cutivo y judicials (pag. 125).

También su propuesta final de reforma de la actual practica constitu-
cional en materia de sancién resulta poco fundamentada, y ni siquiera el
autor cree en ella: «...el articulo 64 de la Constitucion hace tal vez invia-
ble dicha solucién» (pag. 128). Y ademdas para su fundamentacion se sigue
utilizando la historia, sin concretar las fuentes y sacando de ellas unas con-
clusiones falsas: «Don Nicolds Pérez Serrano —con motivo del comentario
de un trabajo del profesor Lucas Verdu— (y esa es toda la referencia), nos

legd en 1955 el testimonio de que los articulos 143 y 155 de la Constitucion
de 1812 se han venido aplicando en forma ininterrumpida hasta el final del
reinado de Don Alfonso XIIIs. Mucho hay que ignorar ]a historia del si-
glo XIX para aceptar este testimonio, caso ademas de que realmente se
dijera asi.

Finalmente el ultimo de los capitulos auna promulgacién y publicacion.
Y también en este caso el recurso a la historia, por sus deficiencias, 1nva-
I:da las conclusiones. En principio el analisis se basa en la Revolucién Fran-
cesa, pero ni siquiera en una etapa en que la bibliografia es numerosa y
acertada, ésta se utiliza adecuadamente. Y asi el autor se asombra de que
dicha revolucién nos legara la figura de la promulgacién, porque en su
opinién es la tradicién britdnica la que influye en sus formulaciones, y de
paso afirma que en la tradicién espafiola la promulgacién es inexistente
(pag. 133). Y no sélo eso, en dicho apartado se dird textualmente que la
institucion del sello que testificaba la autenticidad de los fueros es « ..el
origen del refrendo ministerial y del Gobierno mismo, como titular del po-
der ejecutivo» (pag. 136). La cita ilustra suficientemente los planteamientos
histérico-juridicos del autor, que ademdas incluye a continuacion diversas
consideraciones sobre ¢l tema en los paises socialistas.

Y después de esta valoracién del sistema francés que nada aclara, se
entra en la naturaleza y efectos de la promulgacién en el actual derecho
espaiiol. En éste se considera que el articulo 155 de la Constitucién gadi-
tana es el acta de nacimiento de la promulgacién espanola (pag. 143), con
total ignorancia de su significado en el Antiguo Régimen, al que sin embargo
recwrrirda después, y en este caso para introducir afirmaciones que no du-
damos en calificar de sorprendentes.

Para el autor la férmula utilizada actualmente para la promulgaciéon de



Bibliografia 617

las normas, que incluye la expresidn inicial <A todos los que la presente
vieren y entendieren» no debe interpretarse en su sentido corriente actual,
sino que en una pretendida dimensién histérica «podemos advertir que lo
que se expresa es, en forma abreviada, la mencion de todos aquellos a quie-
nes se notifica o traslada el mandato imperativo de la ley . por ello la pro-
mulgacion no se dirige al pueblo, sino a las autoridades de cualquier clase
y dignidad» (pag. 146). (Cémo es posible afirmar esto de una constitucion
democratica, y sobre todo si la férmula termina con un «mando a todos
los esparioles, particulares y autoridades que guarden y hagan guardar esta
ley»?, ¢tampoco ese todos los espanoles debe interpretarse en su sentido
corriente actual?

Pero ademis su definicién de la institucién es igualmente sorprendente.
En su opinién la ley, a falta de promulgacion desplegaria todos sus efectos,
pero con ella «...el Rey reduplica la obligacién de ejecucion y aplicacion
de la ley» y la fé6rmula de promulgacién es «una reduplicacion de las fuerzas
vinculantes de la ley» (pag. 148). Que sea una ley reduplicada eso ya es otra
cuestidn.

El ultimo de los apartados se dedicard a hablar, en unas breves lineas,
de «el pueblo como pretendido destinatario de la promulgacidn», insistiendo
en que ésta s6lo afecta a los poderes ptublicos, y en que «se trata de una
cquivocacion mds de la atormentada y confusa historia de las instituciones
que nos ocupan» (pag. 151), confusiones que el autor contribuye notoriamen-
te a incrementar.

Y el andlisis de la publicacién es igualmente fiel a los anteriores plan
teamientos. Y asi se insiste en el desorden. Sin que sepamos todavia casi
nada de nuestro caso se entra en la problematica que plantean las leves
de las comunidades auténomas, con especial atencién al caso de La Rioja,
mientras que seran epigrafes posteriores los que nos hablen de sus efeclos
y caracteristicas generales. Y con su tradicional uso de la historia, para
ilustrar que la publicacibn es un requisito ineludible en nuestro Estado
de Derecho, se acude al Fuero Real (pag. 163).

De entre las diferentes posturas relativas a su naturaleza el autor la en-
tiende como condicionante de la obligatoriedad de la ley, pero no de su
existencia, postura legitima y mantenida ademds por numerosos autores,
v considera insuficiente el artfculo 91 de la Constitucién «en la medida en
que no precisa que la publicacion de la ley debe consistir exactamente, en
su insercion formal en el Boletin Oficial del Estador» (pag. 167). Sin embargo,
antes no se ha considerado idéntica insuficiencia en cuanto a la sancién y
la promulgacién, también contempladas en dicho articulo con igual ausencia
de sus formas de ejercicio. No compartimos esa necesidad de definicidn
constitucional.

Analiza también el Real Decreto 1.511/1986 de ordenacién del Boletin
Oficial del Estado, pero su examen es extraordinariamente superficial, path
concluir afirmando que tal norma debe ser considerada provisional, porque
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a su JUuIClo ¥s necesaria una norma con rango de ley, relacionando la cues-
tion con el articulo 149.1.8 de la Constitucién.

Y para terminar unas «Soluciones a la patologia en la publicacion de
las leyes», que poco pueden solucionar, atendiendo también a la sancion y
a la promulgaciéon, con un brevisimo desarrollo de los epigrafes, seis lineas
para los errores en la publicacién, siete para el caso de la promulgaciéon

En definitiva una obra fallida, una historia aludida como fundamento,
pero que se ignora en sus conceptos mas elementales, y un andlisis consti-
tucional que pasa por encima de la propia Constitucion.

Raquel Rico LINAGE
Universidad de Cadiz

SoL0ZABAL ECHAVARRIA, Juan José: La sancidn y promulgacion de

la ley en la monarquia parlamentaria. Madrid, Editorial Tec-
nos, 1987, 169 pags.

Un primer acercamiento a la obra plantea ya algunas cuestiones. La
primera la ausencia en el titulo del término publicaciéon, que configura junto
con la sancién y la promulgacién la intervenciéon del rey en materia legisla-
tiva. Y esa ausencia no se justifica en el prélogo sino que, por el contrario,
éste afirma que «e¢l objeto que nos proponemos realizar en este trabajo
es el estudio del articulo 91 de nuestra Constitucion, que se refiere a los
ires ulttimos momentos del proceso de elaboracién de la Ley . Se trata, por
consiguiente, del andlists de la sancién, promulgacion y mandato de publi-
cacion en que consiste la contribucién del monarca al ejercicio de la funcion
legislativas (pag. 17). Es mas, el indice nos revela que existen paginas de-
dicadas al tema aunque, eso si, con la denominacion de «nota pinal sobre
la publicacion», que indica en principio un tratamiento diferenciado, aun-
aue no s nos expliquen las causas.

Y si en la publicacién no parece entrarse con los mismos criterios, la
lectura del indice adelanta que tampoco la promulgacién ha sido objeto
de un analisis amplio, aunque puede que sustancioso, ya que el apartado
dedicado a dicha institucién comprende las paginas 123 a 157, pero sus epi-
grafes recorren una serie de cuestiones histéricas de derecho comparado,
reduciéndose lo dedicado a la promulgacién en el ordenamiento juridico
espanol a tres paginas (154-156).

Comenzando yva con el texto, de su lectura destaca una afirmacion que
se realiza para poner de relieve que, en las instituciones a tratar, el peso
de la historia es decisivo, y en las que se manifiesta la, segun el autor, «in-
superable continuidad histérica de toda cultura —también la juridica—
(padg. 21), lo que ya nos adelanta una adscripcién a dogmaticas continustas,
aunque realmente no se abuse de tal concepcidn, y se realicen matizaciones
que alivian en parte esa afirmacién del prologo.



