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1. LA PRIMACIA DE LA INICIATIVA DEL (GOBIERNGQ EN LA CONSTITUCION

La regulacion constitucional de la iniciativa legislativa configura a ésta como
plural, pero con un pluralismo que ha sido calificado de desigual’ o atenuado?, va
que s6lo dos de los sujetos citados en el articulo 87 de la Constitucién, en con-
creto los comprendidos en su apartado 1 (Gobierno y Cimaras), son auténticos
titulares de la iniciativa legislativa,

El caricter ordinario y prioritario de la iniciativa del Ejecutivoe le sitta en una
situacion de preeminencia que tiene sus raices en la propia Constitucién. Esta
preeminencia debe ser enmarcada en la perspectiva del sistema parlamentario
racionalizado que instaura nuestro texto constitucional. En efecto, en los sisternas
de rigida separacion de poderes no se da la colaboracion Gohicrno-Parlamento
que provoca el esquema iniciativa gubernamental-elaboracion parlamentaria de
la ley’ Serd a través de las convenciones constitucionales (mensajes) como ird

1. E Aja, <Caracteres y principios generales del procedimiento legislativon, Aneard de Dret Poli-
tic, 1983, pag. 161.

2. M. Grrer LEnpin, «Relaciones entre Tas Cortes Generales y las Asambleas de las Comunidades
Autonomas. La iniciativa legislativa de las Comunidades Autonomas en Ja Constitucion Espafiola de
1978, Parlamento y Sociedad Civil, Universidad de Barcelona, Barcelona, 1980, pag. 166.

3 A estos dos criterios monista y dualista de atribucion de la iniciativa legislativa, se afade la
concepeion pluralista que responde a la potenciacion de la democracia participativa o a estructuras
descentralizadas del poder politico.

UNED. Teoria y Realidad Constitucional, nam. 3, 1. semestre 1999, pp. 125-164



126 PIEDAD GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ

obteniendo el Presidente de los Estados Unidos un papel en el impulso de la
legislacton.

Por el contrario, el parlamentarismo racionalizado se basard «en una fuerte
integracion del Gobierno respecto de la mayoria parlamentaria que le sirve de
apoyor'. Surge asi la idea de un parlamentarismo cooperativo o de colaboracién
entre los dos poderes, desde €l momento en que, aunque se atribuya al Gobier-
no la funcién de direccion politica, «para su ejercicio necesita en buena medida
de la colaboracion parlamentaria-®. Aunque la politica general del Gobierno se
concreta, y no puede no concretarse en iniciativas e intervenciones administrati-
vas y ejecutivas, deberan encontrar su fundamento previo en actos legislativos,
tanto mis cuando la intervencion debida del Estado sobre sectores cubiertos por
la reserva de ley hace indispensable la utilizacion de instrumentos legislativos. En
este sentido, la iniciativa del Gobierno no es solo un poder, sino también un
deber, con una correlativa responsabilidad, al menos politica, de poner en marcha
el programa presentado a la Cimara y para el que se le concedit la confianza®,

Puede definirse con Siiz Arndiz la direccidon politica como la actividad con-
sistente en el establecimiento de los fines fundamentales de la accion estatal, que
compete a los organos politicos v que implica, en altima instancia, la traduccion
al plano juridico de las operaciones politicas de las fuerzas de la mayoria de
Gobierno”. En efecto, la iniciativa es un acto tipico de indirizzo politico: si gober-
nar significa elegir fines, el acto de iniciativa, esencialmente acto de seleccion,
seria uno de los principales factores que determinan la realizacidon del programa
politico gubernativo®,

Hay razones que abonan la atribucion de esta funcion al Gobierno, que se
han convertido, de tan manidas, pricticamente en topicos. Cuando se habia de cri-
sis del Parlamento y de ascenso del Ejecutivo, se presenta a éste como Organo
reducido, agil por tanto para adoptar las decisiones que reclama el complejo
mundo moderno. La homogeneidad politica, el funcionamiento reservado y la
continuidad en el ejercicio de sus funciones jugarian también a su favor frente a
un Parlamento caracterizado por lo contrario”. Como dice Aja, el Gobierno posee
los medios para convertirse en motor de las decisiones politicas fundamentales, y
en los regimenes parlamentarios se espera que lo haga!®.

4. F L. Cascajo Castro, «La forma parlamentaria de Gobierno en el sistema constitucional espa-
fol-, en Revista Vasca de Administraciones Publicas, n.° 34, 1992, pig. 13.

S, L uE Orro, <La posicion constitucional del Gobiernos. Organizacion y funciones del Gobier-
no, Documentacion Administrativa, ri.® 188, Madrid, 1980, pag. 178,

6. F. Crocolo, Sdaggio sull'iniziativa legislativa, Giuffré Editore, Milan, 1971, pags. 42-44.

7. A. SAiz ArnAiz, Fl Gobierno y la direccion de la politica-, en Revista Vasca de Administra-
citgn Publica, n® 34, 1992, pag. 189-190.

8. E. Spacxa Musso, -Liniziativa nellz formazione delle leggi italiane., ff potere di iniziativa legis-
lativa, vol. 1. Napoles, 1958, pags. 9-10.

9. P Lucas Verot afade como causas favorecedoras de esta tendencia la dilacién que provoca el
sistema bicameral en el procedimiento formador de la ley, los medios téenicos mas eficaces con que
cuenia el Gobierno, ¢l influjo de los partidos politicos y las tendencias hacia la personalizacion del poder.
(Iniciativa legislativa-, Nweva enciclopedia juridica. tomo X1, Francisco Seix, Barcelona, 1975, pig. 624).

10. E. Ala, <Caracteres y principios generales del procedimiento legislatives, cif., pag. 164.
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Obviamente, pese a este ascenso de los Ejecutivos, el Parlamento, como 6rga-
no representante del pueblo, conservard —aunque sea formalmente— el ejercicio de
la funcién legislativa. Pero se producird una division de competencias en esta
materia, que forma parnte del entramado interorginico de relaciones entre Parla-
mento y Gobierno. Al Gobierno corresponden los actos preparatorios (opciones y
decisiones), que suponen al menos una predeterminacion -objetuals del trabajo
parlamentario!!, ademis del ejercicio de la potestad reglamentaria y la funcion eje-
cutiva. Pero la relacion no es unidireccional, puesto que si el Gobierno impulsa la
funcién de creacion normativa de las Camaras, €stas a través de sus instrumentos
de control pueden instarle a que ejercite tanto la iniciativa legislativa’?, como su
potestad reglamentaria.

Los argumentos antes expuestos, aplicables al sistema parlamentario actual,
explican, mis que el predominio en lu iniciativa, el cada vez mayor dominio por
el Gobierno en toda la funcidn legislativa, tanto la parlamentaria, como la que le
atribuye la Constitucidon {Decretos-Leyes).

Sin embargo, cuando se circunscriben al dmbito de la iniciativa legislativa,
olvidan que, en realidad, ésta ha ido siempre unida a la funcién cjecutiva: atri-
buida primero al Rey, en la monarquia constitucional (Carta francesa de 1814,
Estatuto Real de 1834), en la monarquia parlamentaria serd compartida por ¢l Rey
y las Cimaras (Constituciones de 1812, 1837 y posteriores), por considerar que
legislar y gobernar sdlo son expresiones diferentes de una misma dactividad gesto-
ra que incumbe al Gobierno, o al binomio Gobierno-mayoria parlamentaria'®,

Pues, en definitiva, la importancia prevalente de la iniciativa legislativa del
Gobierno se funda sobre todo en el papel asumido por el ejecutivo respecto de
la actividad parlamentaria, de forma que se reconoce al Gobierno la posicion de
«comité directiver de la Camara®, o al menos, de la mayoria que lo sostiene'™. El
Gobierno es el guia de la mayorfa. La superacién de la dialéctica Parlamento-
Gobierno vincula al ejecutivo y al legislativo a la orientacion politica que resulia
del programa del Gobierno aprobado por las Camaras con la concesion de su

11, E. Anctio Ropkiat ez, «Comentario gl articulo 88: iniciativa legislativa  gubernamentals,
Comentdrios a las leves paliticas. Constitucion esparnola de 1978, dirigidos por O. Alzaga Villaamil,
tomo VIIL Edersa, Madrid, 1983-1989. pig. 254. Es lo que Runio Liowente denomina 4a mediatizacion
gubernamental det trabajo de las Cortes., ain mis intensa en el ejercicio de la potestad legislativa
(«Relaciones del Gobierno y la Administracion con las Coress, Gobierno y Administracion en la Cons-
titcion, vol. 1, Madrid, 1988, pig. 1513 En esta misma obra colectiva Pivez Rovo llega a afirmar que
«wen ¢l Estado democritico, el Gobierne es ¢l tinlar del poder normative en generals («La distribucion
de o capacidad normativa enire el Parlamento y el Gobiernow, pag. 94

12, Véase el articulo 174 det Reglamento del Senado, conforme al cual una de la finalidad de
las mociones ¢s «que ¢l Gobierno... remita a las Cortes un provecto de ley regulando una materia de
la competencia de aquéllas, contenido, por otra parte, muy frecuente tanto para las mociones como
pura las proposicienes no de ley presentadas en el Congreso de los Diputados.

13, A, Doreeco pE CarLos, <Artfculo 88 iniciativa legislativa gubernamental, Comentarios a la
Constitucion espanola de 1978, dirigidos por O. Alzaga Villaamil, 2.7 ed., vol. VII, Edersa, Congreso de
los Diputados, Madrid, 1998, pag. 297.

4. Eua, Hl governc come «omittato- direttivo del Pardamento, Civitas, 1951, pags. 59 y ss.

15 Véuse sobre el sistema italiano del Gobicrno, CRISAFULLL, Aspett! problematici del sistema par-
lamentere vigente en Halia, Jus, 1938, pigs. 167 y ss.
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confianza’. En consecuencia, serd normalmente el propio Gobierno el que presen-
ta a la Camara los proyectos de ley de puesta en prictica de su orientacién politica,
y son en consecuencia sobre todo esos proyectos los que obtendran la aprobacion
definitiva en el Parlamento. Su tramitacion mds rapida en el iter procedimental par-
lamentario y sus mayores posibilidades de convertirse en leyes no se deberdn tanto,
como se ha sostenido, a su mejor redaccién técnica o a su mayor correspondencia
con las exigencias del pafs, cuanto a la relacion politica que liga al Gobierno con su
mayoria parlamentaria, que confiere al Gobierno un papel director de tal mayoria
para la realizacién del programa acordado. Es un dato de hecho que la iniciativa
legislativa preeminente es la del Gobierno, y se dice consecuentemente que el
Gobierno es el dominus de la actividad legislativa'™,

Este esquema de predominio gubernamental en la iniciativa legislativa late en
el fondo de la regulacion contenida en la Constitucion de 1978. No porque sea el
Gobierno el primer sujeto citado en el articulo 87, aunque ya hemos visto que
tiene sentido la division en apartados y la redacciéon del apartado 1, en que se
enuncian los Gnicos titufares de la iniciativa legislativa. Tampoco, aunque debe
destacarse este dato, porque de los cuatro tipos de iniciativa contenidas en el
articulo 87, solamente la gubernamental se encuentra libre de vinculacion a nor-
mas de remisién, lo que la dota de una vitalidad v espontaneidad de la que care-
cen los otros tres supuestos'™.

La primacia del Gobierno en la iniciativa resulta de la combinacién de otros
preceptos constitucionales:

— Ha de enlazarse, en primer término, con la funcion de «direccién de la poli-
tica» que el articulo 97 atribuye al Gobierno. Esta y las restantes tareas compren-
didas en este articulo no serian en la prictica asumibles sin que descansara sobre
el Gobierno el peso primordial en el ejercicio del derecho de iniciativa'. Iniciati-
va legislativa y direccion politica, como dice Punset, guardan entre si una relacion
de medio a fin, por lo que la preeminencia gubernamental en este imbito se
corresponde con la necesidad de instrumentalizar la aplicacion del articulo 87,
que asigna al Gobierno la direccion de la politica™. Con estos dos preceptos, 87
y 97, la Constitucion sitia la iniciativa en la linea de la evolucién propia del sis-
tema parlamentario racionalizado, antes descrita. La contrapartida serd la respon-
sabilidad solidaria ante el Congreso de los Diputados, que el articulo 108 impone
al Gobierno.

— No debe olvidarse que el Parlamento ha dado su aprobacion al programa
de Gobierno que le propuso el candidato a Presidente de Gobierno en la sesion

16. F Coocowo. Saggio swll iniziativa legislativa, cit., pig. 13.

17. E. Spacva Misso, -Liniziativa nella formazione delle leggi italianes, cir. pag. 15.

18. . F. Mrrivo MiRcHAN, «Rasgos definidores de la iniciativa legislativa prevista en el articulo
87 de la Constitucions. en Rewvista de Derecho Politico. UNED, n.° 17, 1983, pig. 50.

19. M. Hrrriro Lera, -Comentario al articulo 87: iniciativa legislativa-, Comentdrios a la Consti-
tcicn esparola de 1978, dirigidos por Q. Alzaga Villaamil, 2 ed., tomo VII, Edersa, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1998, pig. 219

20.  R. Powser, -La iniciativa legislativa en ¢l ordenamiento espanols, Revistet Espaniola de Dere-
cho Constitucional, n.° 14, 1982, pag. 78.
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de investidura (art. 99.2), otorgando a éste su confianza para la realizacion de
dicho programa, cuyos instrumentos tipicos seran las leyes?'. Esta es la primera y
capital intervencion del Parlamento en la direccion politica, que tampoco pierde
del todo a lo largo de la legislatura, cuando ejerce sus funciones de control y de
indirizzo. Como dice Sdiz Arndiz*, se trata de una actividad compartida entre el
Gobierno y el Parlamento, si bien a la luz de la primacia del primero. El caracter
prioritario de la iniciativa legislativa del Gobierno corresponde a una necesidad
concreta del sistema constitucional actual, resultando tal iniciativa de la confianza
de las Camaras, que deben permitirle disponer de los instrumentos legislativos
para actuar la direceion politica y debe poder impedir Ja adopcion de medidas
legislativas contrarias a etla®’.

— En coherencia con la atribucion de una iniciativa ordinara y predominan-
te al Gobierno, la Constitucion sienta los cimientos de esta posicion. Bisicamente
a través de la «ceptacion inicial» de los proyectos a que ya hemos aludido, v de
la prioridad en su tramitacion, que el articulo 89.1 proclama y que los Reglamen-
tos desarrollan en la forma que veremos (inclusion en orden del dia, declaracion
de urgencia, sesiones extraordinarias),

— AUn mis, en aquéllas cuestiones que se consideran esencizles para la direc-
citn politica, la Constitucion reserva la iniciativa al Gobierno. Asi ocurre con la
Ley de Presupuestos Generales del Estado (art. 134.1), instrumento econdmico que
permite desarrollar una opcidn politica.

— El Gobierno, responsable de la direccion politica, puede manifestar su cri-
terio respecto de las iniciativas de las Cimaras e incluso oponerse a su tramita-
¢ion?' si implican aumento de gastos o disminucion de ingresos (art. 134.0 CE).
Con estas facultades, se trata de evitar la desviacion de la orientacion politica fija-
da por el Gobierno. Se mantiene, en el primer caso, la primacia de la voluntad de
la CAmara, que se expresard en la toma en consideracion, pero el Gobierno debe
ser oido.

El riesgo que encierra la generalizacion del predominio del Gobierno en la
iniciativa reside, como senala acertadamente Lucas Verdn, en la desvalorizacion de
los preceptos, constitucionales y ordinarios, que formalmente atribuyen la com-
petencia legislativa a ambos 6rganos, ejecutivo y legislativo, De otra parte, el
aumento de sujetos capacitados para iniciar €l procedimiento legislativo seria para-
lelo al incremento de la iniciativa gubernamental, coadyuvando con el ejecutivo
en la tecnificacion del poder legislativo: las leyes son impulsadas por equipos téc-
nicos reducidos, v en la practica la funcion de las asambleas parlamentarias se
constrifie cada vez mis al control y la fiscalizacion. Esto es explicable y plausible

21 e aqui fa definicion de ley que nos da B Pesbas Garcia GProcedimiento Legislative y cali-
dad de las leyes, en Revista Espariold de Derecho Constitncional, n.° 28, 1990, pig. 81), como «ecion
instrurnental de desarrollo del programa politica preferido por ¢l cuerpo electorals,

22, A SAiz Arvaly, «El Gobierno y lu dircecion de la politicas, cit., pag. 195

23, F. Crocolo, Saggio sull iniziativa legislativa, cit., pag. 27.

24, Tumbién si son contrarias a una delegacion legislativa en vigor (art, 84 CE).

25, Tgualmente para las enmiendas de similares caracteristicas, presentadas ya en ¢l curso del
procedimiento legislativo.
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en el plano estrictamente técnico, pero significa una modificacion lenta, pero
manifiesta, de los principios de la democracia liberal™,

2. JUSTIFICACION DE LA PRIORIDAD DE LAS INICIATIVAS DEL GOBIERNO

Conforme al articulo 88 de la Constitucion, los provectos de ley aprobados
por el Consejo de Ministros son sometidos al Congreso, acompanados de una
exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre
ellos.

Una vez admitido a tramite un provecto de ley por la Mesa del Congreso de
los Diputados, inicia éste su tramitacion parlamentaria. Con el acuerdo de admi-
sitn a tramite, la Mesa acuerda asimismo su publicacién en el Boletin Oficial de
las Cortes Generales, la apertura del plazo de presentacion de enmiendas y su
envio a la Comision legislativa competente por razén de la materia, especificando
si dicho envio se realiza para dictaminar sobre el proyecto (si versa sobre alguna
de las materias excluidas de la delegacién en Comision por el art. 75.3 de la Cons-
titucidon)” o para que lo apruebe con competencia legislativa plena, por operar la
presuncion general en este sentido contenida en el articulo 148 RC, cuya dudosa
constitucionalidad ya hemos tenido ocasion de comentar®.

26. P Lreas Verpr, -Iniciativa legislativas, cit.. pig. 624-626.

27, La reforma constitucional, las cucstiones internacionales, las leyes orginicas y de bases y
los Presupuestos Generales del Estado.

28, Véase P. Gawrcia-Escuonero, «Las especialidades del procedimiento legislativo en el Senados,
V Jornadas de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, Serie IV, Monografias, n.° 38,
Madrid, 1995, pags. 500-501. Al amparo de la facultad, otorgada a las Cimaras por el anticulo 75.2 de
la Constitucion (E. Reconrr nE Casso, -Comentario al articulo 73.2«. Comentarios a la Constitucion, diri-
gidos por E. Garrido Falla. Madrid, 1985, pig. 1162, consideri gue este precepto esta mal colocado,
pues estd regulande una variante del procedimiento legislativo en mayor medida que senalando una
caracteristica organizativa de las Comisiones), de delegar en las Comisiones legislativas permanentes la
aprobacion de proyectos o proposiciones de ley, pudiendo el Pleno no obstante recabar en cualquier
momento su debate o votacion, ambos Reglamentos han introducido entre los procedimientos espe-
ciales un procedimiento desconcentrado.

El Reglamento del Senado no establece T aplicacion automidtica del procedimiento descentraliza-
do, a diferencia del Reglumento provisionad, segin el cual (art. 86.2) «Los (proyectos) gue lo hubieran
stdo por kg Comision competente del Congreso con plenitud de poder legislativo, pasardn a la Comision
correspondiente del Senado, que tendra ol mismo poder. sin exigirse aprobacion final en el Pleno del
Senado.- La regulacion establecida ¢n ¢l Congreso de los Diputados tiene la peculiaridad de que, con-
forme al articulo 148 del Reglamento, ¢l acuerdo det Pleno por el que se delega la competencia legis-
lativa plena en las Comisiones se presume para fodos los proyectos y proposiciones delegables (esto es,
los no exciuidos por el articulo 753 de T Constitucion: reforma constitucional, cuestiones interna-
cionales, leyes orginicas y de buses y Presupuestos Generales del Estade) lo que produce la gencerali-
zacion ahsoluta de este procedimiento que se convierte de hecho en el ordinario. Tan s6lo aprueha el
Pleno aquellos proyectos respecto de los cuales recabe la deliberacion y votacion final en la sesion ple-
naria en que se proceda al debate de totalidad —proyectos— o a la toma en consideracion —proposicio-
nes—, trdmites que no son delegables, o aquellos otros en que ¢l Pleno acuerde la avocacion a propuesta
de la Mesa, oida la Junta de Portavoces, antes de iniciarse el debate en Comision. En consecuencia, E.
Reconer vE Canso, «Comentarios al articulo 75.2-. cir, pdg. 1167, califica la delegacion de parcial en el
Reglamento del Congreso, porque no se delega el debate de totalidad ni la toma en consideracion de
las proposiciones de ley, con lo que se garantiza la unidad de orientacidn politica.
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Se inicia asi el procedimiento legislativo propiamente dicho, o la fase consti-
tutiva det mismo si adoptamos el criterio de incluir la iniciativa como fase previa.
A partir de ahora recorrera el proyecto fruto de la iniciativa del Gohierno un
mismo iter (hien el procedimiento legislativo ordinario, bien alguno de los proce-
dimientos abreviados —lectura Gnica, delegacion en Comision. urgencia—, o espe-
cificos en funcion de la materia-leves orgdnicas, ley de presupuestos) que las pro-
posiciones de ley.

Pero lo cierto es que, ademds del articulo 88, regulador de la iniciativa legis-
lativa del Gobierno, la Constitucion contiene en el articulo 89, dedicado a las pro-
posiciones de ley, una referencia mis a los provectos, que consagra la prioridad
de su tramitacion parlamentaria: «La framitacion de las proposiciones de ley se
regulard por los Reglamentos de las Camaras, sin gue la priovidad debida a los
proyectos de ley impida el ejercicio de la inicilativa legisiativa en los términos regu-
lados por el articulo 87.

No dice mis la Constitucion sobre da privrided debida a los proyectos de lew.
Son los Reglamentos, pues, los que incluyen disposiciones que Ja hagan realidad
en la tramitacion parlamentaria. Este trabajo tiene por objeto identificar los aspec-
t0s en que se materializa a lo largo del procedimiento legislativo el principio de
priotidad consagrado en la Constitucion. En efecto, como senalan De Esteban y
Lopez Guerra, la prioridad atribuida por ¢l articulo 89 «parece que deba enten-
derse no como la atribucion metafisica de una cualidad a los proyectos guberna-
mentales, sino como la exigencia constitucional de que, de alguna manera, se esta-
blezcu tal prioridad-*.

Previamente debemos recordar lus razones para esta prioridad, que enlazan
con la posicion preeminente del Gobierno en la iniciativa legislativa,

La prioridad en la tramitacion de proyectos de ley debe enmarcarse, como la
caracterizacion de su iniciativa como ordinaria y preferente, ¢n las facultades de
direccion politica atribuidas al Gobierno, en nuestro caso, por el articulo 97 de la

Este procedimiento ha suscitado en los autores dudas en cuanto a su constitucionalidad. Asi, en
R. Prser, «La fase central del procedimiento legislatives, en Revista Espariola de Derecho Constitucio-
nal 0.° 14, 1983, pig. 130; A, Gaicia Mawtines, E procedimiento legistativo, Congreso de los Diputa-
dos, seric IV, monografias n.® 10, Madrid, 1987, pig. 295 E. Recober bE Casso, «Comentario al articulo
752+, cit. pdg. 1168; F. Santaolatla, Derecho Parlamentario esparol, 1.7 ed., Espusa-Calpe, Madrid,
1984, pig. 238, y M. SinieN Himw ssonz, «Comentario al articulo 750 ¢l Pleno y lus Comisioness, Comen-
terios a la Constitucion espanola de 1978, dirigidos por (. Alzaga Villuamil, tomo VI, Edersa, Madrid,
pig. 330 ¥ ss. Esta autora considera que se produce con esta generalizacion, que obedece a las nece-
sidades funcionales de las Cimaras modernas, una usurpacion de las funciones de la institucion ple-
naria por organismos internos de menor rango de la Cimara, lo que puede encerrar en si misma una
potencial amenaza para la propia institucion parlamentaria, lo que es criticado por excesivo por A, Ruz
Rosuo, «a delegacion legislativa en las comisiones parlamentarias., on Kevista Fspanola de Derecho
Constifucional, n.® 43, 1995, pigs 80-87.

Lu inconstitucionalidad dada se exticnde por los autores citados al limite temporal para la avo-
cacion por el Pleno estublecido por el articulo 149 RC Gantes de iniciarse of debate en Comisior) fren-
te al wen cualguier momento constitucional. El plazo deberia extenderse hasta la aprobacion final por
la Cornisicn.

29. I vi Esvesan v L. Lovez Gurewwa, B régimen constitncional espariol, EQ. Labor, Madrid, 1992,
pdag. 139,
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Constitucién®. En un régimen parlamentario, la cohonestacion de este principio
con el de soberania legislativa de las Camaras se articula mediante una distribu-
cidn de funciones que genera un sistema de cooperaciéon legislativa. En conse-
cuencia, sin perjuicio de que haya otros titulares de la iniciativa, calificados de
secundarios, sin que ello implique una minusvaloracion de la impertancia de su
reconocimiento constitucional, el caracter preferente de la iniciativa legislativa del
Gobierno, necesario para que pueda hacer realidad su programa (que a su vez
cuenta con la confianza de la Cimara), debe prolongarse a la largo de la tramita-
cidn parlamentaria, para asegurar que pueda (evidentemente, si la mayoria parla-
mentaria asi lo quiere y con el contenido que en altimo término determine)™ con-
vertirse en ley, instrumento fundamental de la direccion politica.

En efecto, nuestro texto constitucional, que establece un régimen parlamen-
tario racionalizado, «racionaliza- el proceso politico y las interacciones Parlamen-
to-Gobierno introduciendo correctivos que alcanzan también al procedimiento
legislativo. Con ellos se trata de conjugar el mantenimiento de una posicion pre-
eminente de los ejecutivos, incluso en el procedimiento legislativo, con el respe-
to a la soberania del Parlamento. En otros regimenes parlamentarios, se fortalece
la posicion del ejecutivo mediante prerrogativas o privilegios que no solo actiian
sobre el procedimiento, intentando acelerarlo o impedir obstrucciones, sino inclu-
so sobre el momento fundamental de adopcion de la norma*. En el nuestro, la

30. M. Herrero Lera cree que este reconocimiento constitucional explicite (que serfa una con-
secuencia implicitu en la logica constitucional de los sistemas parlumentarios y en los articulos 87.1,1.3
¥ 97) no deja de constituir, -aparte de una redundancia de mis que dudosa virtualidad politica. un caso
atipico en la historia del constitucionalismo propio v ajeno- («Comentario al art. 87: iniciativa legislati-
vas, ¢it., pag. 220). En el mismo sentido, J. F. MERING MERCHAY, <Rasgos definidores de la iniciativa legis-
lativa prevista en el articulo 87 de la Constitucion-, ¢it, pig. 55. Ya en el debate constituyente, ¢l dipu-
tado Solé Tura se manifesto en favor de su supresion, por entender «excesivo que se ponga en la
Constitucion- gue los proyectos deben tener prioridad (Diario de Sesiones Congreso de los Diputados
n.” 80, 2 de julio de 1978, pig. 2929)

31. Como seiala P PAacTeT, por mucho que s¢ presente en ¢l momento actual a la ley mas como
obra del gjecutivo que del legislador (casi todas las leyes proceden de su iniciativa, el Gobierno pre-
para el texto, sigue su curso en la Comision parlamentaria, o incluye en el orden del dia. vigila los
debates y pide 4 su mayoria que lo vote, y esta casi segura de gue serd aprobado, pues ¢n principio
posee una mayoria estable y fiable), es decir, que el hecho mayoritario contribuye a reducir la influen-
cia del Parlamento, se adivina sin embargo que, en la realidad, las cosas son menos simples y mas
matizadas. porgue si bien ¢l Gobicrno puede hacer frente a los embates de la oposicion. no puede
arriesgarse a disgustar demasiado a su mayoria. Tiene que convencerla para evitar tener que forzaria
demasiado a menudo. (Préface 1 B. Bavresik, e droit d amendement et la Constitntion sous la Cin-
quiéme Républigue. Librairic générale de droit et de jurisprudence, Paris, 1993, pdg 1X).

32, A Garrowrena Moraes (E lugar de ln ley en la Constitucion espanola. Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1980, pig. 112-115) cita como ejemplo de este supuesto la legislacion vin-
culada al voto de confianza que contempla el articulo 49 de la Constitucién francesa, no solo por per-
mitir sustraer el conenido de un proyecto de ley al debate del Parlamento, obligando a aprobarlo o
rechazarlo en blogue si el Gobicrne vineula a @l su conffanza, sino porque condiciona a las Camaras
a no rechazarlo si no se da una crisis de Gobierno. Asimismo constituye un ejemplo, aungue por derro-
teros técnicos muy distintos, ¢l <estado de emergencia legislativas previsto por el articulo 81 de la Ley
Fundamental de Bonn, que, una vez declarado por el Presidente federal con la aprobacion del Bun-
desrar, permite al Canciller durante seis meses, con ¢l consentimiento de aquel. promulgar los pro-
yectos de ley rechazados por ¢l Bundestag o que éste haya enmendado de modo inaceptable para el
Gobierno.



LA PRIORIDAD EN LA TRAMITACION PARLAMENTARIA DE LOS PROYECTOS DE LEY 135

Constitucion alcanza los fines de agilidad pretendidos por mecanismos mis con-
ciliables con los presupuestos de un sistema parlamentario, intencionadamente
respetuosos con la ley como expresion de la voluntad de un Parlamento repre-
sentante de la soberania popular, que no se convierten en concesiones a la posi-
cién del ejecutivo, y que actian sobre el procedimiento desobstruyéndolo, pero
no sobre la decision final, que permanece bajo la soberania parlamentaria.

Y no s6lo eso; el propio ariculo 89 se preocupa de fijar un limite general a
la posicion dominante del Gobierno: que, como dije Aja*, no resulte asfixiante
para los demds tipos de iniciativas.

3. MANIFESTACIONES DE LA PRIORIDAD DE LOS PROYECTOS DE LEY

Hemos senalado que la prioridad debida a los proyectos de ley no es una
cualidad metafisica, sino que debe materializarse en aspectos concretos. Con sena-
ladas excepciones®, la doctrina no se ha ocupado de forma excesivamente deta-
llada de esta cuestion, que en ocasiones limita a términos puramente temporales
de orden de tramitacidon®.

Nosotros pretendemos abordar la cuestion de una forma mids completa y gene-
ral, examinando cuantas manifestaciones de esta prioridad podamos hallar a lo largo
de toda a tramitacion parlamentaria de los provectos de ley, en las diterentes fases
del procedimiento legislativo, tanto plasmadas en los preceptos reglamentarios
coma acufiadas por la prictica parlamentaria. Intentaremos seguir para ello el ier
procedimental, con un criterio 16gico y en la medida de lo posible cronologico.

Los Reglamentos parlamentarios no contienen una regulacion sistemdtica de
la tramitacion prioritaria de los proyectos de ley. El Reglamento del Senado reali-
74 una declaracion general en su articulo 105 (<Los proyectos del Goblerno recibi-
ren tramitacion prioritaria sobre las proposiciones de ley). sin sefialur los medios
de articulacion de tal declaracién, El Reglamento del Congreso de los Diputados
sOlo alude al cardcter prioritario, referido a un solo asunto (que puede ser por
tanto, de cardcter no legislativo), en el apartado 3 del articulo 67, relativo a Ja fija-
cion del orden del dia. Un precepto similar aparece en el articulo 71.1 RS™. Obsér-
vese la diferencia en el verbo empleado, godrd pedir 1a inclusion en el Regla-
mento del Congreso. podrd incluir en el del Senado, diferencia que en la prictica
desaparece, pucsio que también en la Cimara Buja se considera que la peticion
del Gobierno conlleva la inclusion en el orden del dia.

Pero, a falta de desarrollo sistemdtico del principio de prioridad reconocido
constitucionalmente, serin los distintos preceptos de los Reglamentos los que
hemos de examinar para tratar de entresacar las manifestaciones de aquélla.

33, E. Asa, «Caracteres y principios generales del procedimiento legislatives, it pig. 162,

34. R. Praser, «<La iniciativa legislativa en el ordenamiento espanol, cif. pig. 75.

35 1 A SaxTaMAgia Pastor, «Comentario al articulo 89, Comentarios d la Constiticcion, Civitas,
Madrid, 1985, pig. 1278-1280: J. F Mmoo MErCnAn, Rasgos definidores de Ta iniciativa legislativa pre-
vista en ¢l articulo 87 de la Constitucion-, cit.. pig. 5557
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3.1. La presuncion de viabilidad de los proyecios de ley

Cronologicamente, la primera manifestacién en el procedimiento legislativo
del caricter ordinario y preferente de los proyectos seria lo que Punset®” ha deno-
minado la presuncion de aceptacion preliminar de los proyectos, en el sentido de
que se inicia inmediatamente su tramitacion parlamentaria, puesto que el acuerdo
de admision de la Mesa del Congreso de los Diputados incluye la orden de su
publicacidn, la apertura del plazo de enmiendas v el envio a la Comision corres-
pondiente Cart. 109 RC). Por el contrario, las proposiciones de ley precisan del
acuerdo de toma en consideracion para que se inicie ¢l plazo de enmiendas y se
envien a la Comision competente (126 RC). Previamente a aquéllas, el Gobierno
dispondra de treinta dias para oponerse a la tramitacién por implicar aumento de
créditos o disminucion de ingresos presupuestarios.

Ha de sefalarse el paralelismo entre la toma en consideracion a que se some-
ten las proposiciones de ley y el debate y votacion de totalidad de que son obje-
to los proyectos de ley. Admitiendo su naturaleza distinta desde el punto de vista
conceptual, puesto que en la primera la Cimara, titular de la iniciativa legislativa,
hace suya la propuesta procedente de otros sujetos cuya titularidad no es plena,
hemos de poner de relieve la identidad de la decisién sobre unas y otros, que en
suma implica que el drgano titular del poder legislativo decide —selecciona— aque-
llos textos sobre los que desarrollard el conjunto de trimites necesarios para con-
vertirlos en leyes.

La diferencia sustancial, mas alld del momento procedimental en que la deci-
sion se sitha (antes o después de abrirse el plazo de enmiendas) y motivadora de
esta misma distincién temporal, se encuentra en que los proyectos de ley, pro-
ducto de la iniciativa ordinaria y prioritaria, gozan de una presuncion favorable a
su tramitacion, que permite iniciar el procedimiento mediante la apertura del
plazo citado, aun a sabiendas de que quedari sin efecto si se aprueba una
enmienda de totalidad, tanto de devolucion como de texto alternativo®™,

Esta presuncion favorable de viabilidad y de «onveniencia publica» de los
proyectos (Pérez Serrano)®, ademds de permitir iniciar el procedimiento, traslada

36. Compdrense estos preceptos con ¢l articulo 94.3 del Reglamento Provisional del Congreso
de los Dipuwados de 13 de octubre de 1977, segin el cual -se reservard la mitad de la semana para los
prayectas de ley y comunicaciones del Gobierno. cuando éste les dé cardcter prioritario y asi lo solici-
fe-. En cambio, ¢l Reglamento Provisional del Senado de 18 de octubre del mismo ano ya incluia en
¢l inciso final del articulo 61.1 un precepto similar al contenido en el actual articulo 71.1 RS, mds favo-
rable a la autonomia de la Cimara en la ponderacion de las facuttades de Parlamento y Gobicerno sobre
el orden del dia.

37. R PUNseT. «La iniciativa legislativa en el ordenamiento espanol, cit,, pdg. 76.

34. Porque en este ultime case deberd publicarse ¢l texto alternativo aprobade vy abrirse un
nuevo plazo de enmiendas. esta vez exclusivamente sobre el articulade (art. 112.5 RCY, pues ya ha
habido un pronunciamiento de la Camara sobre la oportunidad de aquél.

39. Presuncion de conveniencia publica que no siempre puede atribuirse a las proposiciones
en ¢l sentido de que los proyectos son desarrolle del programa apoyado por la mayoria de los ciu-
dadanos, de ahi la presuncion de que sus alternativas legislativas satisfacen deseos generales, frente al
valor parcial que se atribuyen a las proposiciones respaldadas por grupos minoritarios (N. PEreZ SERra-
~o, Tratado de Derecho Politico. Civitas, Madrid, 1976, pig. 790).
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a los grupos parlamentarios la carga de instar que se produzca el debate de rota-
lidad, mediante la presentacion de enmiendas de este cardcter'.

En efecto, solo habri debate y votacion de totalidad si se hubicran presenta-
do enmiendas de tal naturaleza en el plazo reglamentario (art. 112.1 RC ). Con-
cluido el plazo de enmiendas sin que se hayan presentado aquéllas, podri ini-
ctarse ¢l debate en Comisidon mediante la designacion de una Ponencia (art, 113.1
RC). Por el contrario, las proposiciones de ley, cualquiera que sea su origen, han
de ser necesariamente sometidas al debate y votacion de toma en consideracion.
Dado que ello requiere la inclusion en el orden del dia de una sesion plenaria, es
posible que muchas de ellas no inicien nunca su tramitaciéon parlamentaria.

Las enmiendas a la totalidad son aquellas que versan sobre la oportunidad,
los principios o el espiritu del proyecto de ley y postulan su devolucién al Gobier-
no, o aquellas gque proponen un texto completo alternativo al proyecto (art, 110.3
RC). A diferencia de las enmiendas al articulado (que junto con las preguntas al
Gobierno son pricticamente lus Gnicas iniciativas que quedan abiertas al diputa-
do individual, bien que con lu firma del portavoz del Grupo a que pertenezca «
los meros efectos de conocimientos, tramite subsanable antes del comienzo de la
discusion en Comision. segin el articulo 110.1 RC), solo pucden ser presentados
por los Grupos parlamentarios. !

Mucho mis frecuentes son las enmiendas a la totalidad de devolucion que las
de texto alternativo, dada ka necesidad de elaborar éste, sin garantias de su apro-
bacion, o, mas bien, con escasas esperanzas de éxito. Se presentarin los que no
entrafian una redaccion compleja, o aquellos de los que ya se dispone, bien por
haberse elaborado con anterioridad una proposicién de ley sobre la materia, bien
porque el actual Grupo en [a oposicién antes estuvo en el Gobierno y cuenta con
¢l proyecto de ley entonces claborado.

El Presidente de la Comision rraslada al Presidente del Congreso las enmien-
das a la oralidad presentadas, para su inclusion en el orden del dia del Pleno. Una
vez que se hayan incluido en el orden del dia, el debate de totalidad se desarro-
llara con un turno a favor y otro en contra, de quince minutos cada uno, para cada
una de las enmiendas presentadas, seguidos de la fijacion de posicidon por los res-
tantes Grupos parlamentarios en intervenciones que no podran exceder de dicz
minutos {arts. 112.2 y 74.2 RC)

Terminado el debate, el Presidente somete a4 votacion las enmiendas a la tota-
lidad defendidas (esto es, las no retiradas o decaidas por no estar presentes sus
autores), comenzando por agquellas que propongan la devolucidn del proyecto al
Gobierno. Este es un primer pronunciamiento categorico, de admision o rechazo

40, En caso de formularse estas enmiendas, dice R Powser, los proyectos regresan de la fase
decisoria a la introductoria del procedimiento legislativo, habiéndose iniciado la primera por la pre-
suncion de aceptacién liminar GProcedimiento legislatives, off., pag. 780).

41. Las enmiendas presentadas son calificadas por 1o Mesa de la Comision competente, que
determina las que lo son a la totalidad y las que supongan aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios, conforme la Resolucion de fa Presidencia de 12 de enero de 1983, Con-
tra el acuerdo de calificacion de la Mesa de ka Comision, el enmendante pucde interponer reclamacion
ante la Mesa de la Cimara,



136 PIEDAD GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ

del proyecto de ley, que coloca a la Camara, al menos en teoria, en una posicion
de supremacia sobre la propia iniciativa preferente y prioritaria del Gobierno. La
Camara es duena de su orden del dia y de su programa de trabajo. La Camara
decide qué proyectos quiere tramitar. La iniciativa del Gobierno, por muy pree-
minente que sea. no deja de ser una iniciativa, que no puede imponer a las
Cdmaras.

Las enmiendas de devolucion, en caso de ser varias, se voran conjuntamen-
te, pues el objeto del pronunciamiento es idéntico, cualquiera que sea su motiva-
cion. St el Pleno acuerda la devolucion del proyecto'?, éste queda rechazado y el
Presidente del Congreso lo comunica al Gobierno.

En caso de ser rechazadas (o de que no se hayan presentado) las enmiendas
de devolucion, se votardn las de texto alternativo, éstas si en forma separada, por
el orden de su presentacion. Si se aprobara alguna de ellas, se dard traslado del
texto a la Comision correspondiente, publicindose en el Boletin Oficial de kas Cor-
tes Gencrales y abriéndose nuevo plazo de enmiendas, que sélo podran formu-
larse, como hemos indicado, sobre el articulado (art. 112.5).

De rechazarse todas las enmiendas de totalidad, al igual que si no se hubie-
ran presentado enmiendas de este tipo, la Comision puede iniciar el procedi-
miento, mediante la designacion de una Ponencia que redacte un informe sobre
las enmiendas.

Tras el debate de toralidad y una vez que la Cimara se ha pronunciado en
favor de la tramitacion del proyecto, en la misma sesion plenaria. o antes de ini-
ciarse el dehate de Comision si aquel debate no se produce por ausencia de
enmiendas de tal caricrer, el Pleno decide si desea avocar la deliberacion del pro-
yecto, es decir, si destruye la presuncion que el articulo 148 RC establece en favor
de la delegacion legislativa plena en Comisiéon para todos los proyectos constitu-
cionalmente delegables. La propuesta de avocacion, que se somete a votacion sin
debate previo, procede, segan el Reglamento, de la Mesa, oida la Junta de Porta-
voces. La practica parlamentaria muestra que basta con la solicitud dirigida a la
Mesa por un Grupo parlamentario v la audiencia de la Junta de Portavoces para
que se someta al Pleno la avocacion como asunto previo, no incluido en el orden
del dia formal, no existiendo tampoco oposicion en la adopcion por asentimien-
to de un acuerdo en tal sentido.

La prictica es atinada, cualesquiera que sean sus razones. Las nuestras se
refieren a la dudosa constitucionalidad, ya apuntada, de la presuncion de delega-
cidn en las Comisiones: conforme al articulo 79.3 de la Constitucion, el voto de
senadores y diputados es personal e indelegable. Podria, al menos, requerirse (con

42, Tenemos el cjemplo reciente de aprobacion de la devolucion al Gobierno del Proyecto de
Ley de Presupuestos para 1996, junto con otros proyectos. La retirada de los apoyos nacionalistas 4 un
Gobicrno minoritario origing este hecho insolito en nuestro pais v forzd, bien que con cierto retraso,
la disolucion anticipada de las Cimaras y la consiguiente convocatoria de clecciones generales (Sobre
la eticacia del rechazo de jos presupuestos sobre L dimision del Gobierno. véanse las opiniones diver-
gentes de FoRisio LLorestt, «Presupuestos democriticoss, publicado en el diario El Pais, ¢l 16 de octu-
bre de 1995 y 1. Pirez Rovo, «La regla del jueges, publicado en el diario El Pais. ¢l 10 de noviembre
de 19951,
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posibilidad de obtenerse) la declaracion de inconstitucionalidad por el Tribunal
Constitucionat de una ley tramitada por ¢l procedimiento desconcentrado contra
la oposiciom de un Grupo parlamentario.

Una Oltima observacidn sobre las enmiendas a la totalidad de devolucion.
No siempre se motivan éstas suficientemente sobre la base de Ja oportunidad,
los principios o ¢l espiritu del proyecto de leys. En realidad, su presentacion
persigue una finalidad politica: bien obtener un debate plenario sobre el pro-
yecto, con la consiguiente repercusion sobre la opinidn pabilica, bien hacer uso
de uno de los instrumentos de obstruccionismo que el Reglamento pone a dis-
posicion de las minorias, prolongando la tramitacion del proyecto, bien ambas
a la vez.

La falta de justificacion reglamentaria podria ser causa de inadmisién, aun-
que en la realidad nunca ocurre asi. No sélo para evitar esa necesidad de moti-
vacion, lo cierto es que la tendencia va hacia la generalizacion del debate de tota-
lidad, sin necesidad de que lo inste fa presentacion de enmiendas. En este sentido
irfan los borradores de reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados
en preparacion en la VI Legislatura, como también la nonata propuesta que llegé
4 Dictumen de la Comision del Reglamento en 1993 Gart. 120)7, con buen crite-
rio, porque, como dice Pendds, seria conveniente establecer la obligatoriedad de
una «primera lectura- politica en el Pleno para todos los proyectos, con lo que
no s6lo se eliminarfan ficciones en la presentacion de enmiendas, sino que, ade-
mis, se lograria fijar criterios politicos y legislativos que sirvan de marco al deba-
te posterior'.

Hasta ahora nos hemos referido al inicio de la tramitacion de los proyectos de
ley en el Congreso de los Diputados. Recordemos que hay uno, el provecto de ley
del tondo de Compensacion Interterritorial, que inicia su tramitacion en el Senado.

Este proyecto es remitido at Senado, y se tramita siguiendo el procedimiento
legislativo ordinario, «on excepcion de lo previsto en los articulos 106 y concor-
dantess (art. 140.1 RS). El articulo 106 se refiere al plazo constitucional de dos
meses para aprobar expresamente los proyectos, o para, mediante mensaje moti-
vado. oponer un veto o introducir enmicndas.

Estd clara la exclusion del plazo, pero plantea dudas la cuestion de si pueden
plantearse enmiendas de veto (de veto a qué?), y en caso negativo, si caben las
enmiendas de devolucion al Gobierno, que no estdn previstas en el Reglamento.
Creemos que, ante la laguna reglamentaria, deben instrumentarse éstas bajo el tée-
nicamente incorrecto titulo de propuestas de veto, y que su debate y votacidn
deben permitir el mismo juicio preliminar de la Cimara Alta sobre el proyecto del

43, Publicudo en ¢l BOCG, Congreso de los Diputados, Seric B, 0.2 140, de 7 de abril de 1993,
el 215 También en algunos Partamentos antondmicos, como en el Reglamento del Parlamento de
Andalucia, a partic de la reforma de 1991, aungue mantiene las enmiendas o la totdidad Gar 110, 112
cn ¢l Reglamento vigente de 19953 Asiose evita, dice ] Caseo Broso GCuestiones de téenica juridica en
¢l procedimiento legislativo del Estaco social, La técnica legislativg g debate. Asociacion Espanola de
Letrados de Parlamentos, Madrid. Tecnos, 1994, pdg. 2157 westa suerte de fraede procedimentals de
cirrencia de motivacion de las enmiendas de devolucion.

410 B PEspax Gakeds, <Procedimiento Legislativo y calidad de las leyess, ot pag. 91
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Fondo de Compensacion Interterritorial que desarrolla el Congreso de los Diputa-
dos en el debate de totalidad de los restantes proyectos de ley',

3.2. La inclusion en ef orden del dia de los proyectos de ley

La presentacion, admision a trimite y conclusion del plazo de enmiendas de un
proyecto de ley no garantiza su pronta tramitacion. Para que esta se produzca, es
necesario que el proyecto sea informado por la Ponencia, que este informe se inclu-
ya en el orden del dia de una sesion de la Comision correspondiente y, a su vez, el
dictamen emitido por ésta forme parte del orden del dia de una sesién plenaria.

Ello quiere decir que, de alguna forma, la prioridad debida a los proyectos de
ley reconocida por el articulo 89 de la Constitucion debe tener reflejo en su inclu-
sidn en el orden del dia.

El precepto constitucional da lugar a una declaracién general por el articulo
105 del Regiamento del Senado, segin el cual <os proyectos del Gobierno recibi-
ran tramiracion prioritaria sobre las proposiciones de ley». El Reglamento del Con-
greso carece de una declaracién similar, pero tampoco puede decirse que la
inconcrecion de la contenida en el Reglamento del Senado tenga gran utilidad. Por
€s0 nos interesa examinar, de una parte, los preceptos en los que tal prioridad se
manifiesta efectivamente, y, de otra parte, si en la practica la inclusidon de asuntos
del orden del dia respeta la prioridad debida de los proyectos de ley.

Tanto €l Reglamento del Congreso como el del Senado (arts. 67.3 RC y 71.1
RS) permiten al Gobierno incluir en el orden del dia del Pleno un asunto (un solo
asunto, especifica el Reglamento del Senado) con caricter prioritario. Estos pre-
ceptos muestran una disparidad en el término utilizado («podrd pedir que.... se
incluyar en el Reglamento del Congreso; -podrd incluir- en el Reglamento del
senado) que no ha provocado disparidades en cuanto a su aplicacion: en ambas
Cdmaras, reunida la Junta de Portavoces para fijar con el Presidente (en el Con-
greso, para ser oida en la fijacidon, en el Senado) el orden del dia de una sesion
determinada, el representante del Gobierno (Secretario de Estado o Director
General de Relaciones con las Cortes) solicita la inclusion de un asunto (que
puede ser no legislativo), que se incluye forzosamente*.

Ello significa que el Gobierno dispone de un punto de cada sesién plenaria,
entendida como aquella que tiene unidad de convocatoria y orden del dia. Nor-
malmente, cada sesion consta de varios dias, integrando una sola sesion los de
cada semana. Esta facultad le permite adecuar a su calendario legislativo la trami-
tacion de los proyectos, cuando éstos no cuenten con la mayoria necesaria para

43.  En ¢l mismo sentido, R. Pusser, «La fase central del procedimiento legislativos, cit., pag. 127,
y también la prictica parlamentaria. Véase, por ¢jemplo, BOCG, Senado, n.° 22 b), de 15 de septiem-
bre de 1983,

46.  En el juego normal de la cortesia parlamentaria, €] Gobierno puede solicitar la inchusion de
distintos asuntos, que se incluirdn si ningln Grupo se opane a ¢llo. Pero lo que caracteriza 4 los pre-
ceptos citados ¢s que, aun con esta oposicion, pueda incluirse un asunto en cada sesidn plenaria a
solicitud del Gobicrno.



LA PRIGRIDAD EN LA TRAMITACION PARLAMENTARIA DE LOS PROYECTOS DE LEY 139

ser incluidos en el orden del dia del Congreso™, cuya fijacion realiza el Presiden-
t¢ con ¢l acuerdo, para el que basta la mayoria simple, de la Junta de Portavoces
(67.1 RC). En el Senado, el Presidente fija el orden del dia, de acuerdo con la
Mesa, oida la Junta de Portavoces.

En ambas Cdmaras recibe un tratamiento especifico, como veremos 4 conti-
nuacion, el Proyecto de Ley de Presupuestos Generdles del Estado, que goza de pre-
ferencia en la tramitacién sobre los demds trabajos de la Camara (133.2 RC, 148.1
RS). Ello es consecuencia de las exigencias de plazo impuestas por ¢l articulo
134.4 de la Constitucion, y provoca que se prevea siempre una sesion plenaria ad
hoc para el debate presupuestario. primero en el Congreso en el mes de noviem-
bre, ¥ luego en las dos Camaras en el mes de diciembre, primero en el Senado y
lucgo en el Congreso para aceptar o rechazar las enmiendas introducidas por
aquél.

Ademis de los preceptos reglamentarios, nos interesa conocer la prdacticd par-
lamentaria en torno a la inclusion de asuntos en el orden del dia, para ver si res-
peta la prioridad constitucionalmente reconocida a los proyectos de ley. Téngase
en cuenta que ha desaparecido la regla contenida en el articulo 54.3 del Regla-
mento provisional del Congreso, segiin el cual: «en todo caso, se reservard la mitad
de la semana para los proyectos de ley y comunicaciones del Gobierno, cuando
éste les dé cardcter prioritario y asi lo solicite, probablemente para obedecer al
mandato constitucional de no impedir el ejercicio de otras iniciativas™.

En ¢l Congreso de los Diputados, cada sesién plenaria de las tres que se cele-
bran al mes, responde al esquema siguiente™:

— Los martes se dedican a las proposiciones de ley (2), proposiciones no de
ley (2) y mociones consecuencia de interpelacion (2 & 3, en funcidn de las inter-
pelaciones debatidas en la anterior sesion plenaria).

— Los miéreoles se dedican al control del Gobierno (preguntas e interpela-
ciones), sin adoptarse acuerdos.

— Los juerves conticnen la materia estrictamente legislativa, normalmente por
este orden: convalidacion de Decretos-Leyes, enmiendas del Senado sobre textos
legislativos, dictimenes de Comisiones sobre aquellos o sobre convenios interna-
cionales (Comision de Asuntos Exteriores), debates de totalidad sobre proyectos
de ley y otros asuntos variados: informes de subcomisiones, informe del Defensor
del Pueblo, etc.

47. Para la inclusion de un asunte por ¢l Gebicerno, éste debe haber cumplido los tramites reglu-
mentarios que le hagan estar en condiciones de ser incluido en el orden def dia Cart. 67.3 RC) En otro
caso, se reguerind pant [ inclusion por razones de urgencia la unanimidad de los Grapos (art. 67.4 RC).

48, E. Antrio Robricl 7 sefiala que, on las diversas legislaturas postconstitucionales anteriores
al Reglumento vigenge, habian sido constantes las quejus de los grupos de oposicion respecto al blo-
queo de sus proposiciones. por aducir ¢l Gobierno el propdsito de remitir un proyecto sobre la misma
materia GComentario al articulo 88: iniciativa legislativa gubernamentals, ¢, pag. 2513 bste argumen-
to continta wtilizdndose. si no para oponerse a la tramitacion, al menos para no acelerarla en los casos
en que la subsanacion de un trimite reglamentario exige kL unanimidad en la Junta de Portavoces,

49, Con lus excepeiones derivadas de Lt inelusion de asuntos excepcionales, como la compa-
recencia del Gobierno (normalmente en la sesion de los micreoles), o el debute en exclusiva del Pro-
veelo de Ley de Presupuestos.
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La sesion seri de mafana o tarde en funcion de la longitud del orden del dia,
si bien suele acordarse de antemano la duracidn en la junta de Pormavoces del
martes en que se inicia la sesién plenaria™.

La prioridad debida a los proyectos de ley se manifiesta en primer lugar en
el traramiento que reciben las proposiciones. Por acuerdos de la Junta de Porta-
voces adoptados al principio de las Qltimas legislaturas, se incluyen dos en cada
sesion plenaria semanal para su toma en consideracion, de las cuales s6lo una de
la primera sesion del mes se reserva a una iniciativa procedente de las Comuni-
dades Auténomas o de la iniciativa popular. A su vez, la inclusién de éstas alter-
na propuestas de reforma de Estatutos de Autonomia® con proposiciones de ley,
y dentro de éstas se alternan las autondmicas con las populares, dentro de cada
subgrupo por el orden cronoldgico de su presentacion.

Esto quiere decir que se debate la toma en consideracion de proposiciones
de ley de origen autondmico o popular cada cuatro meses, si hay en espera pro-
puestas de reforma de Estatutos, con el consiguiente retraso en su tramitacion, si
es que son tomadas en consideracion. ;Es esto concorde con la prohibicién con-
tenida en el articulo 89 de que se impida el ejercicio de la iniciativa legislativa en
los términos regulados por el articulo 877 8i no es contrario, al menos es un cum-
plimiento poco generoso.

El debate de totalidad de los proyectos de ley, por el contrario, se incluye de
oficio en el borrador de orden del dia que se somete a la Junta de Portavoces, una
vez que concluye el plazo de enmiendas. S6lo se excluird de ese orden del dia si
asi lo solicita algin Grupo o el Gobierno (que puede estar negociando el con-
senso sobre el proyecto) y lo acuerda la mayoria de la Junta.

Lo mismo ocurre con ias restantes fases del procedimiento, aunque en este
caso ya no difieren los proyectos de las proposiciones tomadas en consideracion,
A medida que se van aprobando los dictimenes de Comisiones o las enmiendas
del Senado, su inclusién serd automitica en el orden del dia, salvo que alguien
solicite su exclusion v asi se acuerde,

En el Senado, la inclusion en el orden del dia presenta un caricter secunda-
rio, puesto que en Gltimo término deberd respetarse el plazo de dos meses (de
veinte dias, en el procedimiento de urgencia) impuesto por el articulo 90.2 de 1a
Constitucion (referido, por otra parte, a los proyectos de Ley) y recogido en el
articulo 106 RS.

Este plazo origina que los textos legislativos (pues también se ha entendido
aplicable a las proposiciones, al tramitarse por €l procedimiente legislativo ordi-
nario) se incluyen en el orden del dia de la sesidn plenaria al menos inmedia-
tamente anterior a que concluya dicho plazo, como aclara el articulo 118 RS: «£/

50, Sin perjuicio de acuerdos, mds o menos respetados, adoptados al principio de cada legisla-
wra. En las altimas, por ejemplo, en ¢} sentido de prolongar la sesion por la tarde an solo la primera
sesion del mes, que se celebra habitualmente en la segunda semana.

51.  En ocasiones. ha sido necesario modificar este sistema para dar entrada a varias propuestas
de reforma de Estatutos, por la necesidad de que estuvieran éstos modificados en determinada fecha,
como, por gjemplo, para la convocatoria de elecciones,
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debate en el Pleno deberd concluir antes de gue se cumpla el plazo de dos meses a
gue se refiere el articilo 1006

La Norma supletoria para la ordendacion del debate, de 14 de febrero de
1984%, senala que corresponde al Presidente de la Cimara tomar las medidas
necesarias para que se cumpla en todo caso el plazo constitucional. Para ello,
puede fijar el tiempo méximo de debate de un proyecto, distribuyéndolo ente las
intervenciones previstas, Una vez agotudo dicho tiempo, se procederd a realizar
las votaciones que quedasen pendientes.

Hasta aqui nos hemos referido al orden del dia del Pleno de [a Camara, Pero
no debemos olvidarnos del orden del dia de las Comisiones, porque de ellas
depende que un proyecto (lo mismo vale para las proposiciones tomadas en con-
sideracion) llegue a convertirse en ley o se quede a dormir ¢l sueno de los justos
hasta el fin de la legislatura: lo que se llama un proyecto aparcado.

A través de la fijucion del orden del dia en las Comisiones puede determi-
narse la concordancia necesaria entre las exigencias de la realizacion de los fines
de politica legislativa correspondientes a la direccion politica del Gobierno y la
actividad legiskativa del Parlamento, de conformidad con la posicién necesaria-
mente preeminente del Gobierno en la direccion de la actividad de la mayoria par-
lamentaria. Como dice Manzella®, los poderes de fijacion del orden del dia en la
Asamblea y en las Comisiones no pueden prescindir de estos puntos firmes: rea-
lizacion del programa legisfativo y efectividad del control,

El orden del dia de las Comisiones en el Congreso de los Diputados se fija por
su Mesa, de acuerdo con el Presidente de la Camara, teniendo en cuenta el calen-
dario fijado por la Mesa del Congreso (art. 67.2 RC). Una [nstruccidn sobre funcio-
namiento de las Comisiones, adoptada por la Mesa de la Cdmara ¢l 10 de febrero
de 1987, estimula la tramitacion de las solicitudes de comparecencia, proposicio-
nes no de ley y preguntas orales pendientes, es decir, de los instrumentos de con-
trol, pero para nada alude a los textos legislativos.

De otra parte, frente al procedimiento legislativo en el Senado, que estd abso-
lutamente dominade por el elemento tiempo, impuesto imperativamente por ¢l
articulo 90.2 de la Constitucion®, el procedimicento legislativo comun regulado por
¢l Reglamento del Congreso de los Diputados apenas si fija un plazo de quince
dias para presentar enmiendas (sin aludir 4 su posible ampliacion, aunque al
amparo del articulo 91 RC la Mesa la autoriza, en ocasiones varias veces) y quin-
ce dias ampliables para la elaboracion del informe de la Ponencia; no se fijan pla-
zos para otras fases de este procedimiento, salve el de cuarenta y ocho horas
desde la terminacién del dictamen (el doble que en el Senado) para ta presenta-
cion de votos particulares, Si hien el articulo 43.2 RC establece un plazo general

52, BOCG Senado, Serie 1, n.° 66, de 28 de febrero de 1984,

33, A, Manzreia, «Note sull organizzazione det lavori pardamentari-, en Tesypd miodernd, n® 2,
1967-68. pdg. 8.

54, Fl plazo de dos meses de que se dispone para velar o enmendar ¢ texto se convierlen ¢n
veinte dias naturales en el caso de ser declarado urgente ¢l proyecto por ¢l Gobierno o el Congreso
de los Diputados, plazo calificado de simbolico por | A Savrasiaria Pasior, «Comentario af articulo 8%,
cit. piig. 1284
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de dos meses para la tramitacion de cualquier asunto por una Comisioén -aunque
el mismo precepto admite la posibilidad de su ampliacion-, lo cierto es que la tra-
mitacion de un proyecto o proposicidon en el Congreso de los Diputados no tiene
una duracion fija —o media, por decirlo asi-, dependiendo de la voluntad politica
la celeridad o lentitud de la tramitacion o que un proyecto se estangue en una
fase determinada. De ahi que las consecuencias de la declaracién de urgencia sean
muy relativas en el Congreso de los Diputados, puesto que su efecto consiste en
que la duracion de los plazos establecidos con caricter ordinario (que como
hemos visto son pocos) se reducen a su mitad.

Recordemos a titulo de ejemplo que de los tres meses que el articulo 134 de
la Constitucion fija como minimo para la aprobacion de los Presupuestos Genera-
les del Estado, corresponden ordinariamente dos a la tramitacién en el Congreso
y uno (normalmente no completo) al Senado. Quizi esta sea la tonica general de
los restantes proyectos: relacion de 2 a 1, cuatro meses de tramitacion en el Con-
greso de los Diputados y dos en ¢l Senado.

En definitiva, serd pues la voluntad politica de la mavoria (que coincide nor-
malmente con la del Gobierno) la que decida la inclusién de un provecto en el
calendario de trabajos de la Comision con mayor o menor premura, o simple-
mente su estancamiento. Esto permite presentar proyectos de ley o tomar en con-
sideracion proposiciones (en particular procedentes de Grupos minoritarios que
apoyan al Gobierno) como gesto politico, sin ninguna intencién de que lleguen a
convertirse en leyes™.

A la inversa, si el Gobierno quiere activar la tramitacion de un proyecto de ley
en Comision, no puede ya recurrir (como en el Pleno, al que se entienden referi-
dos los articulos 67.3 RC y 71.1 R$) a la inclusion de un asunto con cardcter priori-
tario, sino que acudird a la mavoria de que disponga en la Mesa de la Comision.
Por eso es importante disponer de un Presidente de Comision afin, y cuando se
desea ceder a la oposicion Presidencias simbolicas, corresponderin, como ha ocu-
rrido en las ultimas legislaturas, a Comisiones mas relacionadas con el control del
Gobierno (Presupuestos, Contrel de RTVE) o de importancia legislativa secundaria
(Educacion y Cultura, si no hay en marcha grandes proyectos de reforma educati-
va). Y por eso no es baladi que el partido que sustenta al Gobierno mantenga la
mayoria en la Mesa de las Comisiones, por si solo o con sus socios de legislatura™.

55.  El heche de que ta gran mayoria de las iniciativas legislativas no llegue, en Ttalia, a la deli-
beracion definitiva de la Cimara es debido, segdn Sasprin GLegges, cif. pag. 038) a la imposibilidad
material, ¥y no 4 que no existe una obligacion de tramitacion que pese sobre la Cimura. Se debe a la
acumulacion de iniciativas en las Comisiones, con la consecuencia de que su fleracaba por ser deter-
minade por acuerdo entre los Grupos parlamentarios, que no siempre resulta conforme a las exigen-
cigs de una correcta programacion legislativa, A, MaxzeiLs (Note sull” organizzazione dei lavori parla-
mentari-, it pag. 7 dice que el calendario de trubajo en las Comisiones se rige hoy por criterios
ogultoss,

36, También en Ialia, a fijacion del orden del dia puede jugar positiva o negativamente, v
segln como se ejercite constituye un instrumento de importancia refevante sobre la suerte de la ini-
clativa en sede parlamentaria (F, Crocove, Sageio sulliniziativa legislativa, cit., pig. 111). En la pric-
tica, [a falta de normas reglamentarias precisas se suple con reuniones informales de los portavoces de
la mayoria. que acuerdan los proyectos wincluir en ol orden del dia de cada Comision. Esta prictica
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Pero incluso en el caso de que el Presidente de la Comision pertenezca a la
oposicion, la mayoria parlamentaria dispondra de otros instrumentos idoneos para
dirigir las decisiones, que en concreto en materia de orden del dia corresponde a
la Mesa de la Comision.

Resumiendo, pues, la duracion del procedimiento en el Congreso para la tra-
mitacion de los proyectos v proposiciones de ley dependerd del impulso de la
mayoriz, que puede llegar a tramitar un proyecto en una ¢ dos semanas, © man-
tenerlo intocado hasta el final de la legislatura, con la consiguiente caducidad de
la iniciativa,

Como deciamos antes, la doctrina suele reducir el examen de la prioridad
debida de los proyectos de ley 4 una cuestion femporal, es decir, una preferencia
en la tramitacion (en la inclusidon en el orden del dia), de los proyectos sobre las
proposiciones de materia similar.

Asi, Santamaria Pastor™ centra su atencién sobre los problemas que surgen
cuando s¢ presentan proposiciones sobre la materia contenida en un proyecto de
ley en sus distintas fases de tramitacién (en algunas de ellas se plantea la inadmi-
sion de las inictativas), y a la inversa, cuando se presentan proyectos estando en
trimite una proposicion similar™. Concluye este autor considerando que el pre-
cepto constitucional incurre en error téenico por la complejidad procedimental
que introduce.

La realidad es mas sencilla que todo eso. Proyectos y proposiciones siguen
su iter separado aunque versen sobre lx misma cuestion, Ello quiere decir que nor-
malmente, de acuerdo con las reglas sefaladas para la inclusion en el orden del
dia, un proyecto se adelantard a una proposicion presentada en las mismas fechas,
salvo que haya interés en tomarka en consideracion para acumular su tramitacion
a la del proyecto.

Obviamente, para desactivar una proposicion de ley de la aposicion sobre una
muateria necesitada de regulacion, el Gobierno puede: a) presentar un proyecto con

es criticada por Lucwren (Firizidtiva legislativa parlamentare, cit., pag. 166), que lamenm que los Pre-
sidentes de las Comisiones se vean asi desautorizados de unas prerrogativas que constitucionalmente
les competen sin duda. F. Cliocolo, dhidem, pig. 112, por contra, no cree criticable el intento de poner
orden en una situacion de otro modo destinada a ser regulada por la improvisacion de decisiones con-
tingentes (puesto que las decisiones de los Presidentes son apelables ante las Comisiones, con resul-
tados no sicmpre predecibles). $i no cuenta ¢ Gobicrno con mayoria en la Comision, ¢l Presidente
podrd apartarse mis facilmente de la linea seguida o sugerida por el Ejecutivo, ¢on evidentes conse-
cuencias negativas para la politica del Gobierno, condicionuda a la formacion de mayorias contingen-
tes v mutables, v por tanto con la imposibilidad de obtener con seguridad os instrumentos legislati-
vos que considera necesarios. Se trata de situaciones patologicas vy de duracion necesariamente
limitada, que interesan solo marginalmente a la fase de iniciativa del procedimiento de formacion de
las leyes (pdgs. 112-113).

37. 1AL Santanaria Pasror, «Comentario al articelo 89, it pigs. 1278-1280.

58, La prioridad del proyecto podria dar lugar, segin §. F Mewno Mieraiiay, a que ¢l Gobierno
dispusicra de un arma para eliminar todas aquellas proposiciones que considera molestas para su esta-
hilidad y su programa. Tumbién este autor propone una serie de reglas para interpretar racionalmen-
te el principio de prioridad debida en caso de presentacion de proyectos y proposiciones con idénti-
co ohjeto (Rasgos definidores de la iniciativa legislativa prevista en ¢f articulo 87 de la Constitucion,
<it., pigs. 55-57).
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su vision de la materia y hacer que la mayoria rechace la toma en consideracion
de la proposicion; b) presentar asimismo un proyecio para que se tramite acumu-
ladamente con la proposicion tomada en consideracion y obtener asi una regula-
cion diferente a si ésta fuese tramitada en solitario, con lo que se desvirtia en parte
la iniciativa no gubernamental™.

También puede detenerse la tramitacion de una proposicion tomada en con-
sideracion para esperar @ que un proyecto recién presentado esté en condiciones
de acumulacion, o simplemente, para siempre, mientras que el proyecto se frami-
ta, aungque esto serd poco probable si lo que se desea es concitar acuerdos en
torno al mismo.

Las posibilidades son variadas y no merecen mayor atencién. Baste con con-
cluir que el Gobiernc dispone, a través de la mayoria parlamentaria, de armas
que le permiten asegurar la prioridad temporal debida a los proyectos de ley
sobre las proposiciones que pretenden simultineamente la regulacidn sobre la
misma materia.

3.3. La agilizacion del procedimiento: declaracion de urgencia y sesiones
extraordinarias

Al describir los mecanismos introducidos por nuestra Constitucion en el pro-
ceso de produccion de la ley para fortalecer la posicion del ejecutivo frente a posi-
bles entorpecimientos del #ter legis, Garrorena Morales formula el «principio de
agilizacion procesals, que junto con el «principio de prioridad procesab: debida a
los proyectos de ley, permiten dotar con eficacia al Gobierno del derecho que
necesita®. Creemos que, mis que como principio independiente, podemos encua-
drar los poderes de agilizacién procesal en manos del Gobierno como una mani-
festacion mas del principio de prioridad reconocido en la Constitucion.

El autor antes citado engloba en el principio senalado las vias abiertas por los
articulos 90.3 (urgencia) y 75.2 (delegacion en Comision) a la simplificacion de tra-
mites y abreviacion de plazos, destacando que se trata de técnicas que tienden a
incidir sobre el procedimiento desobstruyéndolo, pero no sobre la decision final,
que permanece en plenitud bajo soberania parlamentaria, manteniendo pues la
elevada posicion institucional del Parlamento y de la legalidad.

Aqui vamos a adoptar una optica ligeramente distinta. Bajo la ribrica de agi-
lizacién procesal, como manifestacion de la prioridad debida a los proyectos de
ley, estudiaremos las posibilidades abiertas af Gobierno para agilizar la tramitacion
de los proyectos de ley; es decir, los casos en los que la Constitucion o los Regla-
mentos le atribuyen la facultad de actuar sobre el procedimiento para acortar los
plazos o aligerar su tramitacion.

39.  No olvidemos que puede tratarse de una sola o de varias proposiciones de distintos suje-
tos tomadas en consideracion sobre ¢l misme objeto.
GO AL Garroxesa Mowrares, Ff lugar de la leyv en la Constitucion espariola, cit.. pags. 114-115.
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No nos referimos, por tanto, al procedimiento descentralizado en Comision
(del que nos hemos ocupado ya en otro lugar)®' porque, por mucho que el Gobier-
no pueda actuar a través de la mayoria gque le apoya, no estd en su mano instarlo
ni acordarlo. Lo mismo ocurre con el procedimiento de fecturg dinica, previsto en
fos articulos 150 RC y 129 RS™, también de reduccion temporal o abreviado, pero
que se acuerda por el respectivo Pleno de la Camara a propuesta de la Mesa, oida
la Junta de Portavoces. El Gobierno podrd, en su caso, efectuar una sugerencia o
solicitud en tal sentido, pero que podrd ser o no atendida, carecienda de facultad
alguna al respecto.

En cambio, si debemos incluir en este epigrafe los poderes del Gobierno en
relacion con las sesiones extraordinarias, pues ello le permitird evitar los aplaza-
mientos que el fin del periodo de sesiones marca para la aprobacion de los tex-
tos legislativos.

a) El procedimiento de urgencia

De los procedimientos abreviados, el mds caracteristico y general es el pro-
cedimiento de urgencia™. En efecto, el procedimiento desconcentrado en Comi-
5i0n, que también puede ser contemplado desde el prisma de la abreviacion de
trimites, tiene limitadas por el articulo 75.3 de la Constitucion las materius sobre
las que puede recaer; y el procedimiento de lectura Gnicd, contrario al anterior en
cuanto que ¢l trimite que suprime es el de Comisidn (mientras que en aquél es
el de Pleno), debe aplicarse sélo™, segln los articulos 150 RC y 129 RS, a pro-
yectos cuya «naturaleza lo aconseje o su simplicidad de formulacion lo permites.

La tramitacion por urgencia cabe, por el contrario, para cualquier proyecio o
proposicion de ley. Se trata ademas de un procedimiento de abreviacion estric-
tamente temporal, en cuanto actia exclusivamente sobre los plazos establecidos
con cardcter general para reducirlos 4 la mitad, sin supresion ni modificacion de
trimites. Su sencillez hace, por tanto, que sea el procedimiento abreviado mas
utilizado.

61, Recordemos, no obstante, las oriiicas que se han formulado o la deficiente formulacion del
Reglamento del Congrese de los Diputados en este punto, gue en Espafa no ha alcanzado el volumen
de aprobacion de las leyes por este procedimionto en que se sitda en Jtalia (dos tercios de T legisla-
cién estatal), ni otros cfectos negativos criticados en ese pads (véase A, Ry Ronepo, JLa delegacion
legislativa en las comisiones parlamentarias, cit., pig. 100 No cabe hablar aqui de «<lesarticulucion
del Parlamentor come fo hacia Mowrrsn (Sstitieziont di divitto pubblico, 8. cd. Padova, 1969, 1, piag. 747).

62, R Puxspr (La fase central del procedimiento legistativos, ¢it, pag. 131 plantea la duda
sohre la constitucionalidad del aniculo 1294 RS, en cuando considera rechazado porv la Camard C1pro-
yecto o proposicion que vo sed aprobado por el Serado o no dlcance la mavoria exigida segiin loa natie-
relezer del proyecto. Entiende que el aniculo $0.2 no contempla un mero rechaza, sine un veto,

63 Mencionado dos veces en ¢l texto constitucional, on los articulos 86,3 (ramitacion de los
decretos leyes convalidados por el procedimiento de urgenciad v 90.2 (reduccion de plazo de tramita-
cion de los proyectos en el Senado).

64, Otra cosa es que pueda aplicarse en [ practica 2 otros Proyectos, o que esté previsto en
ocasiones parit leyes «pactadas., como las modificaciones de la LORAFNA o los acuerdos sobre con-
cierto ¥ cupeo economico con las Comunidades Autdnomas de Navarra y Pais Visco, Ya nos hemaos
pronunciado en contra de este tipo de leyes, por su incidencia negativa sobre Lo soberania legislativa
de Tas Camuras
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A diferencia del procedimiento de lectura tinica, el de urgencia tiene apoya-
tura constitucional, pues el articulo 90.3 se refiere a <Jos proyectos declarados
urgentes por el Gobierno o por el Congreso de los Diputados., bien que para fijar sus
efectos sdlo en cuanto a la actuacion del Senado: el plazo de dos meses de que
dispone para vetar o enmendar el proyecto se reduce al de veinte dias naturales,

El Reglamento del Congreso no contempla un procedimiento de urgencia
como tal. Se limita a incluir un capitulo (.De la declaracién de urgencia.) entre las
disposiciones generales de funcionamiento. Dicha declaracion tiene como efecto
la reduccién a la mitad de los plazos establecidos con cardcter ordinario. Ahora
bien, de una parte se salva la facultad reconocida a la Mesa en el articulo 91 de
acordar la prorroga o reduccion de los plazos; de otra parte, la escasa fijacion de
plazos para las distintas fases del procedimiento en el Congreso (apenas quince
dias para la presentacion de enmiendas®’, quince dias ampliables para la elabora-
cion del informe de la Ponencia, y dos meses, asimismo ampliables v escasamern-
te observados, para la tramitacion de cualquier asunto por una Comision —articu-
1o 43.2 RC-), hace que la tramitacién de un proyecto o proposicion en el Congreso
no tenga una duracion fija o media. De ahi que las consecuencias de la reduccion
a la mitad de los plazos tenga consecuencias muy relativas en esta Cimara, aun-
que si pueden servir a la mayoria de la Mesa para apoyar la eventual denegacion
de la ampliacion del plazo de enmiendas o a la mayoria pura y simple para justi-
ficar su inclusion apresurada en el orden del dia del Pleno.

Donde surte efectos reales la declaracion de urgencia, por imperativo consti-
tucional, es en el Senado. De ahi que su Reglamento prevea un procedimiento
especifico para conseguir tramitar un proyecto o proposicion en los veinte dias
naturales que le permite la Constitucion, con plazos tan breves como el de cuatro
dias naturales (ampliables s6lo una vez, por otros dos dias) para la presentacion
de enmiendas. La rigidez de este procedimiento (en cuanto al computo de plazos
en dias naturales) hace que en ocasiones sea preferible optar por un procedi-
miento intermedio o de semiurgencia, previsto en el Reglamento del Senado para
cuando no se declare la urgencia pero interese reducir la tramitacién a un mes,
reduciéndose a la mitad los plazos establecidos para el procedimiento ordinario.
El simple hecho de que, como en éste, se computen los plazos en dias hibiles vy
no en naturales como en ¢l procedimiento de urgencia, alivia la tensién temporal
y permite un poco de mayor sosiego en la tramitacion. De ahi que, de forma con-
sensuada con el Gobierno (para que no declare la urgencia), se haya aplicado en
los dltimos anos este procedimiento a la tramitacion del proyecto de Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado, cuando la aprobacion algo mis temprana por el
Congreso ha permitide ampliar en unos dias su paso por el Senado™,

65, Frente a lu rigidez con que acta el vencimiento de los plazos en el Senado, en la Cimara
Baja incluso se subsana la presentacion tardia de enmiendas y votos particulares con la aquiescencia
de los grupos a su tramitacion, manifestada en Junta de Portavoces.

66.  No asi para el proyecto de la llamada Ley de acompaniamiento, que al no tener urgida por
la Constitucion su aprobacion en tres meses. como la Ley de Presupuestos (arts. 1343 v 4), es decla-
rada urgente para que su tramitacién se acompase a4 la de aquélla, con la consecuencia de la aplica-
cion del procedimiento de urgencia en el Senado.
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Mas que los efectos sobre los plazos de la declaracion de urgencia nos inte-
resa conocer cudles son las facultades del Gobierno en este punto, que puede uti-
lizar para conseguir la tramitacion acelerada (al menos, comeo hemos visto, en ¢l
senade, pero también en el Congreso si hay consenso o voluntad de la mayorfa)
de un proyecto. Hemos visto que la Constitucion atribuye esta declaracion al
Gobierno y al Congreso de los Diputados (art. 90.3), sentando sus efectos sobre
la duracién de la tramitacion en el Senado.

El reconocimiento constitucional de la posicion del Gobierno es plenamente
coherente con el principio de cooperacién legislativa, propio de un régimen par-
lamentario, en el que la autonomia de las Cidmaras no obsta a que se dote al
Gobierno de los medios necesarios para el desarrollo de su funcion de direccion
politica (art. 97) mediante instrumentos legislativos.

Cuando una medida politica que requiere su adopcion en breve plazo requie-
re de su regulacion por ley, la declaracién de urgencia permite al Gobierno ase-
gurarse una mds ripida tramitacion, con certeza en cuanto a los plazos en lu
segunda Camara.

Son diversas las circunstancias que pueden motivarla: inexcusable cumpli-
miento de una obligacién internacional, medidas no adoptables por Decreto-ley
(por ser a medio plazo, por ejemplo) para atender o prevenir catdstrofes, proxi-
midad del fin de Ia legislatura o incluso del periodo de sesiones..., todas ellas pue-
den mover al Gobierno a declarar la urgencia de un proyecto de ley.

Esta declaracion no ha sido regulada por la Ley del Gobierno, la cual dinica-
mente alude a razones de urgencia para prescindir de la segunda lectura del pro-
yecto en Consejo de Ministros, sin perjuicio de la emision de los informes de
caricter preceptivo (art. 22.5),

La declaracion por ¢l Gobierno, prevista en la Constitucion, como hemos
visto, afecta a lu tramitacion de los proyectos en Ja Cimara Alta”. Concorde con
la atribucién de la facultad de declaracion también al Congreso de los Diputados,
su Reglamento ha previsto que la Mesa pueda acordar que un asunto se tramite
por procedimiento de urgencia en esta Cimara a peticion del Gobierno, de dos
Grupos parlumentarios o de una quinta parte de los Diputados. Por tanto, si ¢l

67, No hay unanimidad en la doctring en cuanto a que la declaracion de urgencia por ¢l Gubier-
no no afecta a la Camara Baja, donde ha de solicitar Ta declaracion por la Mesa. En favor de esta pos-
e, FoSastaotaia Lorez, sArticulo 900 intervencion legishuiva del Senados, Comentarios a las leyes
politicas. Constitucian Esparola de 1978, tomo VI Edersa. Madrid. 1983-1989, pdgs. 340-344, y M. A,
Garcia Magrinez, E procedivrienio legislativo, ¢it. pags. 301, En contria, Jo AL SaNtadatia Pastonr, para
quien es patente la contradiceion entre el articulo 93.1 del Reglumento del Congreso y ol articulo 90.3
de la Constitucion, no existiendo razones institucionales serius para defender Ta posibilidad de gue ¢l
Gobierno pueda declarar la urgencia respecio de los trimites en una Cinara y no en Ta otra (<Conmen-
tario al articulo 90« Comentarios ¢ la Constitucion, dirigidos por Fo Garrido Fallu, 20 ed, pdg. 1291).
Tal vez seu esti la posicion méds corecti Sin embargo, y pese a gue un informe de ta Seeretara Gene-
ral del Congreso admite la declaracian por ¢l Gobierne, con los efectos previstos en los articulos 93.2
y 04 RC foNota de la Secretaria General del Congreso de los Diputados relativa o la declaracion de
urgencin en L tramitacion de los proyectos de leys en Rewista de lus Corfes Generales. n® 27, 1992,
pg. 1610 la priactica, al menos Gltima, muestra gue o Mesa decide siempre sobre Ta solicitud del
Gohierno.
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Gobierno desea que el acortamiento de los plazos se produzea también en la pri-
mera fase de la tramitacion en las Cortes, deberi solicitar de la Mesa del Congre-
so la declaracion de urgencia,

Esta solicitud puede hacerse desde la remision del proyecto, acordandose en
el mismo Consejo de Ministros en que se aprueba aquélla, en cuyo caso se hace
constar en el oficio de remision y se acompana certificacion del acuerdo.

La Mesa del Congreso viene exigiendo la motivacion de la solicitud, al obje-
to de poder decidir con fundamento sobre la misma, de forma que no se pro-
nuncia en los casos de ausencia de motivacién y requiere aclaracion cuando aqué-
lla le parece insuficientc.

De adoptar la Mesa el acuerdo de tramitacién «por el procedimiento de urgen-
ciar (como dice el articule 93.1 RC) desde la admisién a trimite del proyecto, el
plazo inicial de enmiendas se reducird a la mitad (ocho dias), lo que no impide
eventuales ampliaciones posteriores. Si el acuerdo se adoptara iniciada la tramita-
cion del proyecto, «f procedimiertto se aplicard g los tramites siguientes» (art.s 93.2
RC), lo que en definitiva no supondrad gran diferencia, en cuanto a la duracién del
procedimiento en ¢l Congreso, por las circunstancias antes senaladas.

Pero si tendri la virtualidad de que resulte de aplicacion el articulo 90.3 de la
Constitucidn y se acorte el procedimiento en el Senado a veinte dias naturales. En
esta Camara, ademds de la prevision de la declaracion de urgencia de los proyec-
tos por ¢l Gobierno o por el Congreso, la Mesa puede asimismo decidir, de oficio
o a propuesta de un Grupo parlamentario o de veinticinco senadores, la aplica-
cion del procedimiento de urgencia. Es en este caso una disposicion reglamenta-
ria, producto de la autonomia de la Cimara, la que permite a4 la Mesa del Senado
adoptar este acuerdo, a diferencia del Congreso que, al igual que el Gobierno,
tiene atribuida la facultad de declaracion de urgencia por la Constitucion,

En relacion con esta cuestion, se ha producido un incidente —artificioso, por otra
parte— que termind con la interposicion de un conflicto de competencias por el
Gobierno ante el Tribunal Constitucional. Remitido por el Congreso de los Diputa-
dos al Senado el proyecto de ley orginica de ampliacién de los supuestos de inte-
rrupcion voluntaria del embarazo, estando proxima la finalizacion de la V Legislatu-
r4, la Mesa de la Cimara rechazo la solicitud del Gobierno de declaracion de urgencia
para su tramitacion™. por entender que ¢l Gobiemno carece de competencia para
declarar la urgencia en ese momento procedimental, si no la habia dectarado pre-
viamente al aprobar el proyecto de ley y remitirlo al Congreso de los Diputados.

No creemos que en este punto estuviera acertada la Mesa del Senado™, cuya
mayoria adoptd una tictica dilatoria por motivos politicos, contraria a la prictica

08, Acuerdos de 30 de noviembre v 12 de diciembre de 1995

69. Sobre el incidente en general, véase B Araspa Anvarry. -Tres casos dificiles en la fase del
senado del procedimiento legislativos, Revista de las Cortes Generales, n.° 39, 1996, pigs. 164-169, con
Ia advertencia expresa ¥ formal de que no coincidimos en absoluto con las tesis del autor respecto de
s competencias del Senado expresadas para los dos primeros casos examinados (caso -Ses Saliness y
caso Ley de ordenacién del comercio minorista, sobre las facultades de aprobacion y de enmienda
de la Camara Alta). Véase también FoSavtaoraiia Lorsy, sArticulo 90 intervencion legislativa del Sena-
dos cir. pigs. 414-415 Este autor cree posible entender que os proyectos recibidos del Congreso no
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hasta entonces seguida, que no habia planteado ningln obsticulo a supuestos simi-
lares. No parece haber elementos en el articulo 90.3 de la Constitucion que apoyen
la limitacion de la declaracién de urgencia por el Gobierno a un primer momento,
1anto menos cuanto que, para la tesis mas restrictiva, sus efectos solo alcanzarian al
Senado.

Ante e} rechazo del requerimiento formulado por el Gobierno a Ia Mesa del
Senado, aquél presenta conflicto de competencias (4476/1995) contra ¢l Senado,
pendiente de resolucion por el Alto Tribunal. Esperemos que su decision en este
evitable incidente, como en otros recursos planteados™, no repercuta innecesa-
riamente sobre la de por s menguada posicion del Senado en el procedimiento
legislativo.

Con esta reflexion concluimos el examen de la declaracion de urgencia como
medio en manos del Gobierno para agilizar la tramitacion de los proyectos, que
constituye una manifesticion mds de la prioridad que [a Constitucién le reconoce
para poner en prictica su programa legislutivo.

b)  Las sesiones extraordinarias

En la misma dircecidn de agilizacion v acortamiento de la duracion del pro-
cedimiento legislativo se situaria la facultad, atribuida al Gobierno por el articu-
lo 73.2 de la Constitucion, de pedir la reunidén de lus Cimaras en sesiones extra-
ordinarias. 51 hemos senalado como una de lus causas de la declaracion de
urgencia la proximidad de la finalizacion del periodo de sesiones, aqui seria el
hecho de tal finalizacion v Ia inactividad de las Cimaras durante el periodo
intersesiones lo que actuarfa como motor del ejercicio por el Gobierno de su
facuitad.

Recordemos gue el Parlamento es un Organo permanente de funciona-
miento discontinuo, existiendo periodos en el ano (ulio, agosto v enero) en
los que normalmente no actQa, tanto para que los parlamentarios atiendan a
sus cireunscripeiones, como para que el Gobierno pueda trabajar con sosiego
sin atender a los constantes requerimientos de presencia ¢ informacion de las
CAmarus,

La Constitucion. al fijar los periodos ordinarios de sesiones (septicmbre 2
diciembre vy fehrero a junio, siguiendo una cronologia similar a la del curso esco-
lar) preve la posibilidad de sesiones extracrdinarias’, que no periodos de sesio-
nes extraordinarias, que deberin convocarse sobre un orden del dia determinado
y ser clausuradas una vez agotado aquél

estdn en el dmbito de la capacidad dispositiva del Gobierno, pero ke vez considera que el articulo
L33 RS (B fos provectos declarados wrperites por of Gablerno o por ef Congreso de los Dipitados. ) era
de observancia obligada para la Mesa del senado.

70, Los dos citados en la nota anterior, por ¢emplo, v ofras sobre las facultades de enmienda
del Senado, como ¢l recurso contra I Ley SO/1998, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, adminis-
trativis ¥ del Orden social para 1999,

7L Y no periodos extrordinarios de sesiones, como preveia ¢l articalo 65.2 del Anteproyecto
de Constitucion.
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La Constitucion atribuye la facultad de -pedir sesiones extraordinarias al
Gobierno, la Diputacidon Permanente y la mayoria absoluta de miembros de cual-
quiera de las Cimaras. No debe malinterpretarse el verbo utilizado: 1a solicitud
realizada por un sujeto legitimado vincula al Presidente de la Camara a la convo-
catoria del érgano para el que se solicita (Pleno, Comisién o incluso Ponencia, en
la practica parlamentaria) para el orden del dia sehatado.

Asi como la atribucién a la Diputacién Permanente y a la mayoria de la
Camara de la disposicion sobre las sesiones extraordinarias va dirigida a servir
los propios intereses de aquélla, normalmente centrados en torno al control del
Gobierno, el incluir a éste entre los sujetos legitimados para instar la celebracién
de sesion extraordinaria responde al parlamentarismo cooperative del que
hemos hablado, en que el Gobierno puede tener razones para que se retna la
Camara entre sesiones: ademias de, por ejemplo, poder querer comparecer ante
el Parlamento para exponer situaciones de importancia —frecuentemente de
ambito internacional-, se encuentra la necesidad de llevar a cabo su programa
sin quedar detenido uno o varios meses por estar pendiente de decision de las
Camaras.

Asi, las solicitudes de sesidn extraordinaria para tramitar textos legislativos
{bien so6lo en Pleno, bien en las fases anteriores del procedimiento) son frecuen-
tes, mucho mis cuando se prevé que las Camaras no reanudarin su labor en un
proximo periodo de sesiones, por quedar disueltas antes de que se inicie.

Precisamente porque la facultad del Gobierno va unida a un fin concreto, rela-
cionado con sus funciones e intereses, es criticable que se haya utilizado reciente-
mente para instar la reunién extraordinaria de una Comisién de Investigacion™, ins-
trumento de control en el que la Cimara debe tener plena autonomia de
funcionamiento, por mucho que el Gobierno pueda solicitar su creacion (52 RC,
59.1 RS). Seria como si €] Gobierno solicitara una sesion extraordinaria de una de
las Comisiones «internas. de lus Cimaras, las llamadas Comisiones Generales, como
son la de Estatuto del Diputado (Incompatibilidades y Suplicatorios en el Senado)
o Reglamento.

Como deciamaos, la prictica ha generalizado lo que se conoce con el nombre
de «plenc-escoba en el mes de julio, sobre todo para aquellos proyectos aproba-
dos por el Senado y pendientes tnicamente de aceptacién o rechazo de sus
enmiendas por el Congreso. Igualmente, es relativamente frecuente la <habilitacidon
del mes de enero- 0, lo que es mis correcto, la celebracion de sesiones extraor-
dinarias en el mes de enero para que una Comision de una u otra Cimara ultime
su dictamen sobre algiin proyecto o lo apruebe con competencia plena.

72, Solicitud de celebrucian de sesion extruordinaria (incorrectamente presentada como ssolici-
tud de hubilitucion del mes de julio- de 1998 -para que pueda reunirses) de la Comision de Investiga-
cion para anabizar la politica desarrollada mediante ayodas comunitarias al cultivo del lino en el marco
de fa politica agraria comin. censurable también por la indeterminacion del orden del dia de la sesion
a celebrar. Afortunadamente. la mayoria de los miembros de la Cimara, conscientes de lo anomalo de
lu solicitud, han presentado también una peticion de convocatoria de dos sesiones extraordinarias de
la misma Comision, acumulable a La primera.
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3.4. Otros factores favorables a la prioridad de los proyectos de ley

Concluimos aqu el examen de lus manifestaciones de la prioridad debida a
los proyectos de ley que van surgiendo a lo largo del procedimiento legislativo.
No nos queda sino hacer una referencia general a la especial posicion que ocu-
pan los proyectos de ley, por provenir del Gobierno, en relacidon con la mavoria
que apoya a &ste, que origina una prioridad de facto motivada por circunstancias
diversas, como las siguientes:

— Enmiendas presentadas por el grupo mavoritario elaboradas por el propio
Gobierno y de otros grupos afines negociadas con &l

— Ponencia compuesta en su mayoria por miembros de los grupos que
apovan al Gobierno, que le consultan sobre la admision de enmiendas, siendo
en Oltimo término su voluntad la que prima en esta fase fundamental del pro-
cedimiento™,

— Presidente de Comision o mayoria de la Mesa de la Comision que, como
hemos senalado al estudiar la inclusion en el orden del dia, aligera o retarda la
tramitacion de proyectos y proposiciones.

— Mayoria en la Junta de Portavoces para incluir el proyecto de ley en la
sesion plenaria que interese al Gobierno.

4. LA ESPECIAL PRIORIDAD DEL PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTOS

La primera especialidad de la iniciativa presupuestaria es que estd reservada
al Gobierno. Desde la perspectiva de este trabajo, observaremos que ¢l proyecto
de Ley de Presupuestos es el unico que tiene fijado por la Constitucion su culen-
dario de presentacion y aprobacion (apartados 3 y 4 del articulo 134 de la Cons-
titucion). Ello provoca gue los Reglamentos tengan que establecer un procedi-
miento especial para su tramitacion, y que los de ambas Camaras declaren
tajantemente que el proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado goza-
rd de preferencia en la tramitacion con respecto a los demds trabajos de la Cama-
ra (133.2 RC, 148.1 RS).

la determinacion por la Constitucion del momento de presentacion del pro-
yecto por el Gobierno ante el Congreso de los Diputados al menos tres meses
antes de la expiracion de los presupuestos del ano anterior y la prevision de pré-
rroga automatica de los presupuestos del ejercicio anterior si no se ha aprobado
la Ley de Presupuestos antes del primer dia del ejercicio econdmico carrespon-
diente, implican que la duracion de la tramitacion del proyecto queda reducida «

73, Sabre lo que es y deberiu ser la fase de ponencia, véase . AL SaNiaMakia PasToR, Las ponen-
cias como instrumente del trabajo parlamentarios, en Anuario de Derechao Constiticional v Parfamen-
tarfo, n.° 0, 1994, pdgs. 57-75, v A. L. ALoNso b ANTONIO, <Las ponencias en ¢ procedimiento legisla-
tivem, Ef procedimiento legisiativo. V Jornadas de Derecho Parleanentario, Congreso de los Diputados,
Madricd, 1997, pags. 421-467.
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tres meses, del 1 de octubre™ al 31 de diciembre de cada ano. de los cuales gros-
s0 modo dos meses corresponden a la tramitacidon en el Congreso (incluido el pro-
nunciamiento final sobre las enmiendas del Senado) y un mes en el Senado.

Recoder de Casso ™ considera infundada la queja sobre la premura con que
las Camaras han de pronunciarse sobre materia tan importante y compleja, recor-
dando que salvo en el caso americano, peculiar por su propio sistema de Gobier-
no, en ninglin otro pais dispone el Parlamento de plazos mis amplios para el
debate presupuestario,

De otra parte, tampoco dedicarian las Cdmaras mas tiempo real (otra cosa ¢s
el tiempo de permanencia de los proyectos en el Congreso) al estudio de otros
provectos de ley. Finalmente, el hecho de que la Ley de Presupuestos se debate
cada ano significa que los miembros de la Comision no pueden alegar ignorancia
del tema que se regula, y que pueden dedicar tiempo el resto del ano a la pre-
paracion del debate que se producird inevitablemente ¢n el Gltimo trimestre.

Es en ¢l Senado donde si se produce una restriccion del tiempo normal de
tramitacion, si se produce la declaracion de urgencia, inevitable por ser hibiles en
el mes de diciembre en realidad los primeros veinte dias, dadas las fiestas navi-
denas de la dltima decena y la necesidad de incluir en ella ese pronunciamiento
del Congreso sobre las enmiendas de la Alta Cimara.

No obstante, desde hace algin tiempo, se consigue adelantar minimamente
la aprobacién por el Congreso en torno al veinte de noviembre, lo que permite la
tramitacion en ¢l Senado por ¢l procedimiento de semi-urgencia previsto en el
articulo 136 del Reglamento, con el beneficioso efecto de computo de plazos en
dias hibiles (y no naturales, como en el de urgencia), que alivia algo ka presion,
sobre todo en cuanto a la presentaciéon de enmiendas.

De las especialidades en la tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos
sOlo nos interesan aqui las derivadas de la prioridad reglamentariamente consa-
grada™. Algin autor la interpreta ¢n el sentido de que durante el tiempo que la
ley esti en el Parlamento nada puede entorpecer su estudio, de forma que, en
caso de entrar en competencia de cualquier tipo (por ejemplo, necesidad de salas

74, En los Glimos anos, el Ministro de Hacienda tiene o gala adelantar unos dias la entrega
del proyecto a Lus Cortes, caso insolito de no agotumiento del plazo, que hace realidad ¢l -l menoss
constitucional. Sobre los efectos del incumplimicnto del plazo por ¢l Gobierno. L. Cazonaa Prero
GComentario al articule 134.3. Comentarios a o Constiticion. dirigidos por F. Garrido Falla, 2. edi-
cién, Civitus, Madrid, 1985, pag. 1999) opina que serizn de cardicter politco. que no afectaréin a la
cficacia juridico-parlamentaria del acto de remision. Por ¢l contrario. E. REcontk cree que en caso de
demora por ¢l Gobierno en ¢ cumplimicnto de su obligacion constitucional, las Cortes podrin con-
sumir legitimamente tres meses en el debate, cesando para ellas la obligacion de no dejar terminar ¢l
cjercicior sin aprobucion, tanto en virtud de un mecanisme similar al que rige en las obligaciones reci-
procas en el Derecho privado tart. 1100 del Codigo Civill, como en Gltimo términe. en ¢l respeto a
{a voluntad del constituyente de reservar al Parlamento al menos tres meses para examinar, enmen-
dur y aprobur los presupuestos (Iniciativa legislativa presupuestarios, Presupuesto y Geasto Priblico, n.®
15, 1083, pig. 254).

75, E. Reconnr by Casso, fhidem. pags. 152-153.

76, Recuérdese que scrin estas especialidades procedimentales vy, en particular, Ta limitacion
temporal, Ias que han Hevado al Tribunal Constitucional @ delimitar ¢l contenido material de la Ley de
Presupuestos frente a su tendencia expansivi.
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de reunion) con otros proyectos, sus exigencias deben ser atendidas prioritaria-
mente . Pero creemos que existen algunas manifestaciones concrelas de esa prio-
ridad, o del fundamento que la inspira, a saber, la obligacion del cumplimiento
del plazo constitucional de tres meses para la tramitacion del proyecto.

- En este sentido, en primer lugar, es el Gnico proyecto de ley para ¢l que
las Mesas de las Camaras aprueban un calendeario de tramitacion, publicado en ¢l
Boletin Oficial de fus Cortes Generales, acompanado de unas reglas especiales
como la habilitacion de dias y horas precisos para la celebracion de las sesiones
de Ponencia y Comisién y reglas para la presentacion de enmiendas, comeo son:
establecer que en los dos Qltimos dias de los plazos scfialados para la formulacion
de las solicitudes de comparecencia y para la presentacion de enmiendas, csta
presentacion s6lo podri tener lugar ante el Registro General de la Camara y den-
tro del horario ordinario del mismo™ v requerir, como condicion de admision a
tramite, que las enmiendas que se presenten indiquen, necesariamente, no solo el
crédito a que afectan dentro de cada seccion, sino también el programa o pro-
gramas en los que vienen a incidir.

— En este calendario, se reserva una semana en el Congreso (al igual que en
el Senado, aunque previa a la entrada del proyecto en la Cimaray® para la cele-
bracion de comparecencias de autoridades y funcionarios que permitirin obtener
informacion para pronunciarse sobre los créditos cuya autorizacion se solicita, Du-
rante ¢l tiempo reservado a este fin no se celebran reuniones de otras Comisio-
nes, para no impedir la labor del elevado nimero de parlamentarios de los dis-
tintos grupos que actian como ponentes de sus grupos respecto de alguna de fas
Secciones del proyecto.

— No parcce que sean admisibles, y esto no por razones de prioridad, sino
de ambito reservado a la iniciativa del Gobierno™, las enmicendas a la totalidad
de fexto alternativo, que serian tanto como suplantar al Gobierno en la compe-
tencia sobre la eluboracion del proyecto que le atribuye ¢l articulo 134.1 de la
Constitucion. Por la misma razon de competencia constitucional, esta vez de las
Cortes Generales, sobre el examen, enmienda v aprobacion de los Presupuestos
Generales del Estado, quedan excluidos de la delegacion legisiativa en Comision
{art. 75.3 CE).

— EI plazo para ia presentacion de enmiendas se aplicard con mayor rigor que
respecto de otros proyectos, fijindose de antemano en el calendario de tramitacion
{incluso antes de que entre el proyecto en la Cimara) v admitiéndose como mucho
una breve ampliacion, frente a las maltiples usuales en otros proyectos™.

; E. Ricover pE Casso. eniciativa legislativa presupuestarias, ¢if. pdgs. 193
78, Para evitar los retrasos en la llegada de enmiendas presentadas por correo, Disposiciones
similiares s adoptan en ¢l calendario para L tramitzcion en el Senado.

79, En el Senado, lus comparecencias ticne lugar con arderioridod 1 la entrada del proyecto en
Lo Canura, wanto debido al escaso tiempo de que se dispone pae su tramitacion, como porgue laintor-
macion de cllas obtenida sirve para la confeccién de las enmicndas que se presenten al proyecto.

80, Veuse supro. objeto y limites.

81, Existen otras especialidades procedimentales en relacion con las enimiendas, en las que no
nos detenemos porque no derivan de la prioridad de los presupuestos: Las relativas a las que supongan
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— La fecha de las sesiones plenarias dedicadas al debate del proyecto de Ley
de Presupuestos queda fijada con antelacion cuando se aprueba el calendario del
correspondiente periodo de sesiones. Se trata de Plenos especificos, no monogra-
ficos, puesto que pueden debatirse en los mismos algunos proyectos que acom-
panen al de Presupuestos (la llamada Ley de acompanamiento, pero también otros
proyectos relacionados con la politica econdmica que deben iniciar su vigencia,
como aquél, el 1 de enero™), e incluso otros proyectos que conviene aprobar
antes de que finalice el ano™. Pero el debate, en una y otra Camara, y aqui si por
su caricter prioritario, se inicia siempre con el proyecto de Ley de Presupuestos,
y a su duracién se subordinan los restantes puntos del orden del dia.

Se trata de cuatro sesiones plencrias:

a) La primera seria aquella sesion del Congreso de los Diputados en que se
celebre el debate de totalidad, en la Oltima semana de octubre, en el que, segin
el articulo 134.1 RC, quedan fijadas las cuantias globales de los estados de los Pre-
supuestos. La prictica demuestra que esto no es asi, y que aquellas cuantias varia-
ran por k1 admision de enmiendas en Comisidn y en Pleno, por mucho que se
exija una baja en la misma seccién®™. La prueba es que nunca se votan en el Con-
greso las cifras globales de los presupuestos, autorizindose (segin declara el Pre-
sidente al final del debate del articulado) a los servicios juridicos de la Camara la
realizacion de los ajustes técnicos necesarios™.

b) La segunda, en el Congreso de los Diputados, a finales del mes de noviem-
bre, inicidndose normalmente en lunes frente al martes inicial de las sesiones ordi-
narias semanales, v excluyendo la aplicacidon del articulo 111 de la Constitucion
{conforme al cual, para el debate de interpelaciones y preguntas, los Reglamentos
establecerin un tiempo minimo semanal), traducido por el articulo 191 RC como
«las semanas en gue exista sesion ordinaria del Pleno se dedicardn, por regla gene-
ral, dos horas como tiempo minimo a preguntas e interpelaciones-. Se rompe, pues,
el esquema de las sesiones semanales que examinamos en relacién con el orden
del dia, tratindose exclusivamente asuntos legislativos, con el predominic absolu-
to y la prioridad temporal del proyecto de Ley de Presupuestos, que se debate en
primer lugar.

¢} Lo mismo ocurre en la sesion plenaria a celebrar en el Pleno del Senado,
a finales del mes de diciembre, en la semana misma de las festividades navidefias

aumento de créditos, que requicren la propuesta de una baja en la misma seccion (arts. 1333 RCy 149.2
RS), la conformidad del Gobierne para las que propongan minoracion de ingresos (133.4 RC) (precep-
ws de los que ya nos hemos ocupado en otro lugar) v la tramitacion de las enmiendas que impugnan
una seccion completa como propuestas de veto (art. 149.1 RS).

82.  Asi. se han remitido y debatido con el proyecto de Ley de Presupuestos proyectos de Ley
General Presupuestaria, concierto ccondmico, cesiones de tributos, ete.

83. En paricular, en ¢l debate en el Congreso de los Presupuestos de vuelta del Senado, en ¢l
que aguél se pronuncia sobre las enmiendas introducidas por la Cimara Alta.

B4. Veéase 5. MontTiio Vinnna, -Aspectos del debate purlamentario de los Presupuestos para
1994s, en Heacienda Priblica Espancla, n.° 85, 1983, pig. 133.

85, Ya desde el proyecto de Ley de Presupuestos para 1983, véase Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados, Pleno, n.® 174, de 5 de diciembre 1984, pdgs. 8058-8059.
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o en la anterior, inicidndose normalmente en lunes, con alguna excepcion, y dedi-
cada a las mismas cuestiones senaladas para el Congreso. En realidad son las cita-
das fiestas las qgue determinan la totalidad del calendario de tramitacion, que se
fija hacia atrds, a partir de ellas, en funcion de su variable situacion en la semana.
De lo que se trata es de que el debate en el Senado finalice con anterioridad a
esas fechas, para que en la Gltima semana de diciembre pucda celebrarse un Pleno
del Congreso. No obstante, en los dltimos anos se ha iniciado la tendencia a ade-
lantar una semana toda la tramitacion, de forma que el Congreso pueda reunirse
en los digs inmediatamente anteriores a Navidad.

d) Finalmente, como decimos, el Pleno del Congreso se redne, en la tercera
o Gliima semana del mes de diciembre, para pronunciarse sobre las enmiendas
(sobre un veto, si llega a haberlo alguna vez) del Senado. Se trata también de un
Pleno especifico, al que solo se incorporan otros extos legislativos pendicntes de
este altimo tramite o las convalidaciones de Reales Decretos-leyes pendientes,

— Por Gltimo, y aunque exceda va del objeto de este trabajo, también en la
publicacion en el Boletin Gficial del Fstado serd prioritaria la Ley de Presupues-
tos sobre cualquier otra, aun aprobada con anterioridad: de lo que se trata es de
que dicha publicacién se produzca el 31 de diciembre, como muy tarde, de forma
que pueda entrar en vigor el 1 de enero siguiente, sin que cntre en juego la pro-
rroga forzosa de los presupuestos anteriores prevista en el articulo 134.4 de la
Constitucion.

5. FACULTADES DEL GOBIERKG SOBRE OTRAS INICIATIVAS

Las facultades del Gobierno en el procedimiento legislativo no se limitan a
sus propias iniciativas, que puede impulsar en la forma prevista en el apartado
anterior, o retirar. Posee, ademas, medios de actuacidon sobre las inictativas proce-
dentes de otros sujetos, que le permiten asegurar la prioridad debida de los pro-
yectos de ley, de una parte, y, de otra, que la totalidad de la legislacion sea cohe-
rente, manteniéndosc dentro de la orientacion politica fijada por el Gobierno en
funcién de la competencia atribuida por el articulo 97 de la Constitucion. Las facul-
tades del Gobhierno que le permiten mediar en la suerte parlamentaria de las pro-
posiciones (manifestacion de criterio, oposicion a las financieras, participacion en
la inclusion en el orden del dia, urgencia) llevan a concluir con Spagna Musso™

846, E. Spacva Misso, «Liniziativa nella formazione delle leggi italianes, ff potere di infziativa
legistativa, vol. 1, Napoles, 1958, pigs. 201-202. Para R, Prssir, la integracion y subsidaridad resultan
factibles gracias al trdmite de fa toma en consideracion en ¢l Congreso de los Diputados (La iniciati-
va legislutiva en ¢l ordenamicnto espafol, off. pdgs. 76-77). En contra de entender el tramite de toma
en consideracion como explicacion de la sceundariedad de las iniciativas no gubernamentales, M
Herirro Lira, GComentario al articulo 87 iniciativa legislativie, et pdgs. 265-260): su secundariedad
solo puede ser fruto de la relacion de confiznza en la que descarga Ly accion de los gohiernos mayori-
tarios, pero, en aingtn caso, ¢l resultado de una supuesta subsidiariedad atribuida a la facultad de ini-
ciativa cuando ésta se ejercita en forma de proposiciones de ley.
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que, no obstante, la pluralidad de sujetos a quienes la Constitucion atribuye potes-
tad de iniciativa legislativa, no se da entre aquéllos una relacion de competencias,
sino de integracion, de forma que las iniciativas no gubernamentales operan
secundariamente respecto de la que corresponde al Gobierno.

5.1. Manifestacion de su criterio respecto a las proposiciones de ley

Los Reglamentos establecen, como primer requisito para iniciar la tramitacion
de las proposiciones de ley, es decir, para que puedan ser incluidas en el orden
del dia de una sesion plenaria, su remision al Gobierno a un doble efecto: la mani-
festacidn de criterio respecto a la toma en consideracion y la expresion de su con-
formidad a la tramitacion si implicara aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios. Son éstos dos supuestos distintos y de diferente fun-
damentacién, que requicren su examen por separado.

En puridad, el Gobierno no tendria poder alguno sobre las proposiciones de
ley, que constituyen el ¢jercicio de la iniciativa legislativa {0, mds correctamente,
de la propuesta de iniciativa), sobre la que deben decidir exclusivamente las
Camaras, titulares de aquélla (el Senado, respecto de las proposiciones originarias
de sus miembros, el Congreso de los Diputados en los restantes casos), asumién-
dola 0 no como propia mediante 1 toma en consideracion.

Sin embargo, la cualidad que ostenta el Gobierno de co-titular de la iniciati-
va legislativa (pues hemos concluido que Gobierno y Parlamento son los Onicos
titulares, conforme al articulo 87.1 de la Constitucion), junto con el cardcter de su
iniciativa como ordinaria y prevalente, puesta de manifiesto en el reconocimien-
to constitucional de la prioridad de los proyectos de ley, le sitda en una posicion
especial sobre toda la funcion legislativa del Parlamento.

La funcién de direccién politica estid en el origen de 1a posicion impulsora del
Gobierno sobre el procedimiento legislativo. Seria también esta funcidén la que
permitiria al Gobierno «supervisar la actividad legislativa del Parlamento que no
procede de €l mismo, que le permite advertir sobre aquellas iniciativas que no se
ajustan a la direccion por ¢l fijadas v que, en consecuencia, deberian ser rechaza-
das por las Cimaras en el trimite de toma en consideracion.

Evidentemente, la autonomia de las Cimaras no permite al Gobierno ir mas
alld: simplemente puede manifestar s criterio respecto da la toma en consideracion.,
conforme al articulo 126.2 RC, gue carece de precepto paralelo en el Reglamento
del Senado, lo que, inexplicablemente, y dado que las proposiciones recibidas de
la otra Cimara son tramitadas por el Congreso como tales proposiciones de ley,
excluido el tramite de toma en consideracion (art. 125 RC), escaparian de la necesi-
dad de expresion de criterio por el Gobierno®'.

87.  Ante el silencio del Reglumento del Senade, E Anciro Ropkicrez GComentario al articulo
88: iniciativa legislativa gubernamental-. cér. pig. 252) plantea la duda de si la proposicion remitida al
Congreso queda sujeta a la obligacion de remision al Gobierno estublecida por ¢f artfculo 1262 v 3,
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iCudl es la finalidad concreta perseguida por esa manifestacion de criterio por
¢l Gobierno, para la cual se le conceden nada menos que treinta dias? Pues, en
primer lugar, seria que la expresion de ese criterio pueda influir en la decision de
la Cimara sobre su tramitacién, para lo cual se le da lectura, si lo hubiere, en el
trimite de toma en consideracion, antes de iniciar ¢l debate. Se pretenderd con
ello, cuso de ser desfavorable, hacer reflexionar a la Cimara sobre las repercusio-
nes negativas de la proposicion, si es tramitada y concluye en ley, y sobre su con-
tradiccion con las finalidades y objetivos de la politica del Gobierno, en general y
para la materia concreta sobre la que verse aguella.

En sentido contrario, €l Gobierno, de tener interés en la toma en considery-
¢ién de la proposicion, podria apoyarla entusidsticamente ¢n el criterio manites-
tado, instando a la Camara a su toma en consideracion, Esto no serd lo usual,
puesto que el Gobierno puede hacer uso de su propia facultad de iniciativa
mediante la presentacion de provectos de ley, que inician inmedistamente su tra-
mitacién y, por tanto, permiten una mas ripida conclusion del procedimiento
legislativo en aras a la regulacion inmediata de una materia, pero cabria pensar en
algiin caso en que el Gobierno desee dejar la iniciativa al Grupo que le apoyd, o
a todos los Grupos parlamentarios, para resaltar el consenso logrado en la pre-
sentacion de un exto.

No seria la tnica finalidad de este rridmite la expresion de su criterio por el
Gobierno. Este puede ser inducido, mediante la presentacion de la proposicion, a
reflexionar sobre la necesidad de regulacion de la materia en cuestion, o sohre la
existencia de un estado de opinidn favorable a aquélla, que le lieven a presentar
su propia vision plasmada en un proyecto de ley, para ser tramitado bien acumu-
ladamente con fa proposicion, si la mayorfa (y, en consecuencid, normalmente
también ¢l Gobierno) apoya su toma en consideracion, bien en solitario, dese-
chada la propuesta contenida en la proposicion al ser rechazada en el tramite de
toma en consideracion.

En todo caso, sea cual fuere su contenido favorable o negativo, se dara lec-
tura al criterio del Gobierno antes de iniciarse el debate de toma en consideracion
sobre la proposicion (art. 126.4 RC).

Lo cierto es que la preictica muestra que tan solo en los primeros tiempaos post-
constitucionales llegd a hacerse uso de esta facultad del Gobierno, remitiendo al
Congreso su criterio respecto de alguna proposicion de ley. No ocurre asi en ¢l
momento actual, ni en anteriores legislaturas. Se respeta, eso si, ol plazo de treinta
dias de que dispone el Gobierno para expresar su criterio {(comin, por otra parte,
para con la expresion de su disconformidad con la tramitacion de enmiendas).

ya que, en suliteralidad, el articulo 125 no Lo excluye. No creenios gue esta sea Jainterpretacion deri-
vada del juego de los articulos 125 y 126, que parecen disponer que la tramitacion de {as proposicio-
nes ded Senado se inicia en ¢l Congreso g partirdel rdmite de toma en consideracion. Siendo la remi-
sion al Gohierno para expresion de su criterio (que, por ot parte, lene por ohjeto ser conacido en
¢l citado trimite de toma en consideracion} anterior a aquél, no seria de aplicacion. Destaca ambién
la incoherencia de la regulacidn Congreso-Senado R. Praser, «La iniciativa legislativa en el ordenit-
micnto espaiol, cif, pig. 76, nota 59.
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En ocasiones, el deseo de un Grupo parlamentario de incluir una proposicion
en el orden del dia, expresado en la Junta de Portavoces, llevard al Gobierno a
pronunciarse sobre la renuncia a dicho plazo. Si renuncia al transcurso del misme,
la inclusion de la proposicion en el orden del dia requerird la unanimidad de la
Junta para salvar el incumplimiento de un tramite reglamentario (art. 67.4 RC). La
renuncia del Gobierno puede derivar de que no tiene inconveniente en su toma
en consideracion (proposiciones de la mayorfa o de consenso) o, por el contra-
rio, de que opta por su inmediato rechazo.

En cambio, la manifestacion del mantenimiento del plazo reglamentario,
cuando se le solicita su reduccion, puede obedecer al deseo de retrasar lo mas
posible el debate sobre una proposicion de ley de la oposicidon sobre asuntos con-
trovertidos y de repercusion sobre la opinién piblica (aborto), que, en definitiva
se utilizan por agquélla como instrumentos de control det Gobierno. En algin caso,
el no acceder a la reduccion del plazo puede tener por objeto la fijacion del cri-
terio del Gobierno sobre la proposicidon (aunque luego éste no se manifieste por
escrito como tal, sino mediante las instrucciones impartidas a la mayoria para que
apoye o no la toma en consideracion), y de hecho asi lo ha expresado su repre-
sentante alguna vez en la Junta de Portavoces, senalando que el Gobierno debia
calcular las repercusiones econdmicas de la iniciativa.

5.2, Oposicién a und proposicion o enmienda por delegacion legislativa
en vigor

El anticulo 84 de ta Constitucion faculta al Gobierno para oponerse a la tra-
mitacién de una proposicién de ley o una enmienda que fuere contraria a una
delegacion legislativa en vigor. Este precepto, recogido solo en el Reglamento del
Senado (art. 128), persigue que la Cimara no pueda ir contra sus propios actos: si
ha otorgado por ley una delegacién legislativa en el Gobierno, no puede luego
actuar contra esa delegacion, regulando directamente esa materia. El principio del
contrarius actus requiere que, previamente, una ley derogue total o parcialmente
la ley de delegacion, como reconoce el propio articulo 84, que permite la pre-
sentacion de una proposicion de ley en este sentido.

El articulo 128 del Reglamento del Senado, sin paralelo en el del Congreso de
los Diputados, establece un plazo de diez dias desde la publicacion de la proposi-
¢ién o enmienda para que el Gobierno aduzea su cardcter contrario 2 una delega-
cion legislativa en vigor, por escrito y motivadamente. Este escrito se publica y se
incluye en el orden del dia de la siguiente sesion plenaria. La tramitacién de la «pro-
puesta del Gobierno-, como la llama el Reglamento, se realizari conforme a lo pre-
venido para los conflictos entre drganos constitucionales del Estado, es decir, pare-
ce entenderse que pueden presentarse propuestas por un Grupo parlamentario o
veinticinco Senadores para que el Pleno se oponga a la propuesta del Gobierno,
asimismo en escrito debidamente motivado, puesto que esta es la tinica prevision
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contenida en el articulo 186 RS para los conflictos de atribuciones con otros orga-
nos constitucionales del Estado, decidiendo el Pleno.

Decisién que, obviamente, de ser negativa a la propuesta del Gobierno,
podria dar lugar al planteamiento por éste de un conflicto de competencias ante
¢l Tribunal Constitucional.

5.3. Agilizacién procesal de las proposiciones de ley

Cabria pensar que el Gobierno dispone, para agilizar la tramitacién de las
proposiciones cuya aprobacion final le interese, practicamente de los mismos
medios que respecto de los proyectos de ley.

En efecto, recordemos que la facultad de inclusion prioritaria en el orden del
dia se refiere a un asunto (arts. 67.3 RC y 71.2 RS). No sera ficil que el Gobierno
haga uso de esta facultad a favor de una proposicion. por lo que a ld toma en con-
sideracion se refiere, puesto que éstas tienen su propia dindmica de cupos entre
grupos. Pero una vez tomada en consideracion e iniciada su tramitacion, puede
decirse que no hay diferencia procedimental alguna entre proyectos y proposi-
ciones y, de alguna manera, se olvida su origen. Todo depende, pues, de la volun-
tad politica que exista para su aprobacion final, de la que también puede partici-
par el Gobicrno.

Sin embargoe, tampoco parece logico pensar que el Gobierno declare o solici-
te la declaracion de wrgencia de una proposicion de ley. Para su agilizacion exis-
te la via de declaracion por la Mesa, a instancia de dos Grupos parlamentarios o
de una quinta parte de los diputados™ (art. 93.1 RC), de un Grupo parlamentario
o veinticinco scnadores (art. 133 RS). No es imposible, no ohstante, que ¢l Gobier-
no tenga interés en una proposicion, v no parece que haya obsticulo a la tramita-
cion de la solicitud en ¢l Congreso (cuyo Reglamento se refiere a la tramitacion por
procedimiento de urgencia de un asunto y admite que el Gobiermno la inste). Algo
mayor es la dificultad en el Senado, cuyo Reglamento se refiere a los proyectos
declarados urgentes por el Gobierno o el Congreso de los Diputados™, siguiendo
¢l tenor def articulo 90.2 de la Constitucion. Es coherente la referencia que este pre-
cepto contiene a los proyectos, serdn los Reglamentos los gue podrian en su caso
dar cabida a una solicitud del Gobierno de tramitacion por urgencia de las propo-
siciones, cuya declaracion, creemos, debe quedar siempre en este supuesto en
manos de las Camaras.

Finalmente, la facultad de instar la celebracion de sesion extraordingria con-
cedida al Gobierno por el articulo 73.2 de la Constitucion, no estd limitada en cuan-
to a su condenido, especificaindose solamente que la convocatoria debe hacerse

88, A los que la Mesa pide también que justifiquen Ia solicitud antes de adoptar la decision.
89, Noasi para la decision de aplicacion del procedimiento de urgencia por la Mesa, cuyo obje-
e no se especifica en el articulo 133.2 RS,
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sobre un orden del dia determinado, en el que, por tanto, pueden tener cabida pro-
posiciones de ley.

5.4. La acumulacion de proyectos y proposiciones

La mejor arma que tiene el Gobierno contra una proposiciéon de ley tomada
en consideracion en cierto sentido contra su voluntad, es la presentacién de un
proyecto de ley para que se tramite acumuladamente con aquélla. La toma en con-
sideracion puede haberse producido por la derrota de la mayoria —tipica si ésta
no es absoluta y cuenta con el apoyo de otros partidos para sostener al Gobier-
no, que pueden en una determinada cuestion votar contra €l-, pero también posi-
ble en casos de mayoria absoluta ajustada, por la ausencia de diputados o el voto
en conciencia de éstos, o simplemente por el voto contrario a las instrucciones de
su Grupo. También puede ocurrir que la mayoria (v ¢l Gobierno situado en su
trasfondo) se hayan visto forzados a votar la iniciativa de un Grupo minoritario
que le apoya, o incluso de un Grupo de la oposicion, por razones de repercusion
en la opinién piblica, sin que aquélla le satisfaga™.

En supuestos como los descritos, el Gobierno tendra siempre en su mano la
presentacion de un proyecto de ley que recoja su perspectiva de la regulacion de
la materia. Por los medios que hemos sefialado al hablar del orden del dia, obten-
dri la paralizacion de la tramitacion de la proposicion tomada en consideracion,
que «esperard» al transcurso del plazo de enmiendas del proyecto y su eventual
debate de totalidad, al objeto de que la Comision fos tramite conjunta, y. previo
un acuerdo de la Mesa, acumuladamente, con lo que la labor de la ponencia ird
dirigida a la obtencidén del consenso de los grupos en torno a un exto, que en
(ltimo caso podrid imponerse por mayoria,

Ya hemos senalado que, de facto, no se aplica en el aspecto temporal la
prioridad debida de los proyectos de ley, en ¢l sentido de que adelanten en su
framitacion a las proposiciones presentadas sobre la misma materia”. No es

90, Lina situacion de este tipo se¢ ha producide recientemente ¢n relacion con lu proposicion
de Ley del Grupo parlamentario de Coalicion Canaria, de regulacion en materia de parejas de hecho,
aungque en este caso no ha sido un provecto de ley el presentado para desactivarla, sino una propo-
sicion de ley del Grupo parlamentario Popular [Proposicion de Ley de Coalicion Canarda, sobre reco-
nocimicnto de cfectos juridicos a lus parejas de hecho estables v de modificacion de determinados
aspectos del Coadigo Civil, Estatuto de los Trabujadores, Ley General de la Seguridad Social, Medidas
para la Reforma de la Puncion Poblica. Clases Pasivas del Estado y de la Ley del Impuesto sobre Suce-
siones y Donaciones, tomada en consideracion ¢l 27 de mayo de 1997 (BOCG Congreso de los Dipu-
rudos, Seric B, n.° 90-2. de 3 de junio de 1997). Proposicion de Ley orgdnica de contrato de unidn civil,
presentada por el Grupo pirdamentario Popular. tomada en consideracion ¢l 25 de noviembre de 1997
{BOCG Congreso de los Diputados, Serie B, n.° 117-2, de 3 de diciembre)].

91. Copsidera erroneamente que si hay tramitacion temporalmene prioritaria de los proyectos
A. RUiz-HuUeirrs CARBONELL (Let infciativa legislativa 1o gubernamental en Espaiia: configuracion parla-
moentaria de las proposiciones de ley 1977-1996, Congreso de los Diputados, serie 1V, Monografias n.®
40, Madrid, 1998, pdg. 800, sobre la hase probablemente de las consideraciones ya aludidas de J. A.
SANTAMARIA Pastor (Comentario al articulo 89, i, pigs. 1278-1280) v [ F. Mem~o Merclax («Rasgos
definidores de i iniciativa legislativa prevista en ¢l articulo 87 de la Constitucions, cif., pags. 55-36).
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tampoco una regla absoluta. Serin las conveniencias politicas del momento, si
prima el rodillo o €l consenso, las que haran inclinarse por una tramitaciéon apre-
surada del proyecto o por una concitacion del acuerdo en torno al mismo. En
el primer caso, ne parece que se respete la prohibicion constitucional de que se
impida el gjercicio de la iniciativa legislativa en los términos regulados por el
articulo 87.

La prictica de la acumulacion de iniciativas no tiene otro apoyo reglamenta-
rio que el referido a la acumulaciéon por la Presidencia de debates para Pleno
(118.2,1.° RC) o de propuestas de veto (121.2 R3). Han sido, pues, acuerdos de la
Mesa los que han iniciado esta tendencia, bien remiticndo el texto a la Comision
para su debate acumulado con otra iniciativa, bien respondiendo a la consulta de
las respectivas Ponencias disponiendo la dramitacion agrupadas de varias iniciati-
vas en un solo informe emanado de aquéllas,

5.5. Proposiciones y enmiendas que supongan aumento de créditos o
dismintcion del gasto

Dice Aja® que las proposiciones de ley tienen que superar dos grandes obs-
taculos para convertirse ¢n ley: la toma en consideracion y la barrera presupues-
taria del articulo 134.6 de la Constituctdon. Tanto una como otra cumplirdn una
misma funcion de guillotina que hace abortar la iniciativa parlamentaria, una por
obra de la mayoria parfamentaria que vota en contra, la otra por el Gobierno.

Fl fundamento de este preceplo constitucional estd relacionado con la auto-
tizacion de gastos anuales que la Cimara concede al Gobierno mediante la apro-
hacion de la Ley de Presupuestos. Se trata de que, durante el ejercicio presu-
puestario, no se desnaturalice por Ja Cdmara esa autorizacion inicial sin el
consentimiento del Gobicrno, que dirige la politica general de la que los Presu-
puestos son el instrumento econdmico-financiero. Por eso estd en su mano el ini-
cio de la tramitacién parlamentaria del incremento de los gastos o ingresos pre-
vistos en aquellos, bien mediante la presentacion de proyectos de ley (134.5 CE),
bien dando su conformidad a las proposiciones o enmiendas que los supongan
(134.6 CE). Como dice Biglino Campos®, cuando el Gobierno manifiesta su con-
formidad o disconformidad con la tramitacion de la iniciativa, se limita a actuar
conforme al encargo que le ha atribuido el propio Parlamento, garantizando la
coherencia en la actuacion de dicho érgano, mediante la facultad de paralizar las
iniciativas.

quicnes claboran unas reglis puramente especulativas, ante la ausencia de normas reglamentarias,
medianie Tas que poda resolverse Ta coincidencia de proyectos y proposiciones de ley. Hemos pre-
ferido cenirnos a la realidad v no entrar en el werreno de lo ideal, en un punto de tan poco probable
regulacion reglamentaria por la pluralidad de situaciones posibles y tan sujeto a los acuerdos y los jue-
gos de mayorfas. como reconoce ¢l propio Santamarta Pastor.

92 E. A, «Caracteres y principios generales del procedimicento legislativos, it pags. 163-104.

93, P Biouso Cavvos, dniciativa legislativas,  Enciclopedian juridica bdsica, vol. 1IE Civitas,
Madrid, 1999, pig. 3598,
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De las proposiciones y enmiendas que supongan aumento de créditos o dis-
minucién de ingresos™, desde el punto de vista de las facultades del Gobierno
sobre iniciativas ajenas, nos interesa solo destacar dos cuestiones: el momento en
que la conformidad ha de producirse v la competencia para la decision en caso
de disparidad de criterio entre Gohierno y Parlamento.

Como hemos visto, las proposiciones de ley recibidas en el Congreso se remi-
ten al Gobierno tan pronto son calificadas (126 RC), disponiendo aquél de un
plazo de treinta dias para manifestar, ademis de su criterio, su conformidad o no
con la tramitacion si implicara aumento de créditos o disminucion de ingresos.
No se prevén otras consecuencias que la posibilidad de incluir la proposiciéon en
el orden del dia del Pleno para su toma en consideracion, transcurridos treinta
dias sin que ¢l Gobierno hubiera negado expresamente su conformidad a la tra-
mitacion.

El Reglamento del Senado (art. 151.3) concede un plazo de diez dias desde
la remision de la proposicion al Gobierno para que éste manifieste su conformi-
dad o disconformidad, que deberd ser motivada, entendiéndose el silencio asi-
mismo como favorable a la tramitacion. En este Reglamento si se prevé la exis-
tencia de controversias sobre la calificacion de las proposiciones de ley en el
sentido que estudiamos, cuya resolucién, como la de los incidentes que pudieran
surgir en relacion con la cuestion, se atribuye al Presidente del Senado. Esta es
una solucidn correcta, en cuanto gue mantiene en el dmbito parlamentario los
medios para oponerse a una actuacion del Gobierno que exceda del ambito que
la Constitucion le confiere. En este sentido, Aja, también partidario de la atribu-
cion de [a decisién a un érgano parlamentario”, aboga por la introduccion de un
elemento formal que determine el aumento de gastos (como la necesidad de apro-
bacién de un suplemento de crédito), considerando bdsicos estos puntos para
lograr que la iniciativa economica del Gobierno no implique asfixia de las inicia-
tivas legislativas de los Grupos parlamentarios™. Esta segunda restriccion formal

94.  En cuanto a los sistemas existentes en ¢l Derecho Comparado, pueden resumirse con | M.
SERRANG ALBERCA, (La iniciativa legislativa en materia financiera: conflictos entre el Gobierno y el Par-
lamentos. en Presupuesto y Gdsto Priblico, n® 15, 1983 pig. 118) ¢n la forma siguicnte: ¢l francés prohi-
be toda iniciativa parlamentaria en materia financiera que implique aumento de gasto o disminucion
de ingresos, el italiano solo obliga a indicar los medios para cubrir {os nuevos gastos, mientras que el
sistema espanal y ¢l alemin adoptan una postura intermedia, exigiendo la conformidad del Gebierno
para la tramitacion de las iniciativas parlamentarias que impliquen aumento de gasto o disminucion de
ingresos. Véase también ¢l Derecho Comparado sobre el consentimiento gubernamental en P. Pirez
TisiENEZ, <Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Constitucion Espanolas, en Revista
Espanola de Derecho Constitucional, n.® 28, 1990, pigs. 150-151.

95.  En contra, P. Pirez Jinises (<Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Cons-
titucion Espanola-, ¢, pig. 152) quicnes deben decidir si una enmienda o proposicion reine los
requisitos para el ejercicio de la facultad es el organo a favor del cual la facultad esta establecida. En
favor de la posicion muntenida en el texto, [0 M. SErraxo Alekca, (la iniciativa legislativa en materia
financiera: conflictos entre el Gohierno y el Parlamento, ciz, pig. 119) ¥ F. Saxtaolaina Loves (Dere-
cho parlamentario espaiol, 1. ¢d., cit. pig. 222y .no puede aceptarse que el criterio del Gobierno
sea vinculante si surge una discrepancia con los autores de las proposiciones de ley o enmiendas, pues
ello equivaldria a hacerle juez y parte en la misma controversia..

096,  E. A)a, -Camcteres y principios generales del procedimiento legislativos, cit.. pig. 164
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Nos parece excesiva, en cuanto que, obviamente, existen otras proposiciones que
meteriaimente inciden sobre los ingresos y gastos”,

En cuanto a las enmiendas, que pueden afectar tanto a proyectos como a pro-
posiciones de ley™, comparten regulacion con las proposiciones de ley en el
Reglamento del Senado, variando simplemente los plazos de que dispone ¢l
Gobierno para oponerse a la tramitacion (cinco dias, en el procedimiento ordina-
rio, dos dias en ¢l de urgencia). En el Congreso, segiin el Reglamento (art. 111),
es la Ponencia encargada de redactar (151.3 RS) el informe sobre el provecto ka
que remite 2l Gobierno, por conducto del Presidente del Congreso, las enmiendas
que 4 su juicio pueden suponer aumento de créditos o disminucion de ingresos
presupuestarios, debiendo responder el Gobierno en quince dias, transcurridos los
cuales se entiende que el silencio expresa conformidad. Es importante sefalar que
el Gohierno puede manifestar en cualquier momento de la tramitacién su discon-
formidad con las enmiendas que no le hayan sido consultadas en la forma sefia-
lada. Esta prevision deriva de que, a diferencia de las proposiciones, el Regla-
mento ded Congreso no prevé el envio al Gobierno de todas las enmiendas como
ocurre por contra en el Reglamento del Senado. Como de hecho si se le remiten
todas las enmiendas al concluir el plazo para su presentacion, carece de sentido
la utilizacién de la facultad del Gobierno en un momento posterior,

En cuanto al acto del Gobierno de disconformidad con la tramitacion, no apa-
rece regulado, como ocurre con algunas otras de sus competencias constituciona-
les, en T Ley del Gobierno. La Constitucion no exige decision del Conscjo de
Ministros. Pérez Jiménez™ llega a la conclusion de que fa naturaleza v circunstan-
cias en que debe operar la institucion (por ejemplo, respecto de enmiendas tran-
saccionales presentadas en el curso de un debate) impiden exigir un acuerdo
expreso del drgano colegiado, presumiéndose que si uno de los miembros utiliza
la facultad se presume que actda en nombre del Gobierno.

Los egfectos de la disconformidad del Gobierno consisten en la paralizacién
de la iniciativa, sea proposiciéon o enmienda, que no puede ser tramitada. En el
primer caso, no se produciri el debate de toma en consideracion y, en el segun-
do, no cabe el pronunciamiento de ta Comision sobre la aceptacion o rechazo
de la enmienda. No deberd, en consecuencia, ser tampoco examinada por la
Ponencia.

Los conflictos que puedan plantearse derivarfan de la tramitacion por las
Camaras de una iniciativa a la que el Gobierno ha negado su conformidad, en
cuyo ¢aso podrd éste interponer un recurso de inconstitucionalidad por inobser-
vancia del articulo 134.6 de la Constitucion, en la que el Tribunal deberi dilucidar

97. Véase sobre esta cuestion, P Pirey fraivez, <Las limitaciones a la iniciativa legislativa finan-
ciera en la Constitucion Espafiolas, cit., pigs. 142-150.

98. Como senala acertadamente ¢l articulo 151.3 RS, frente al 111 RC, que se refiere solo a
enmiendas a proyectos, El precepto del Reglamento del Senado presenta el defecto, en cambio, de
encontrarse enclavado en ol procedimiento presupuestario al que no pertencee stricto sensi, aungue
si son especialidades derivadas de la incidencia de las iniciativas sobre los Presupuestos aprobados,

99 P Pz Jivenes, «Las lmitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Constitucion Espa-
nola, eff., pig. 152.
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si el contenido material de la iniciativa incidia en el dmbito fijado por el precep-
to constitucional. Incluso antes de la aprobacion de la ley, el Gobierno podri
plantear un conflicto de atribuciones contra el acuerdo que permita proseguir la
tramitacion, alegando que tiene atribuida constitucionalmente la competencia para
negar la conformidad"*.

Las Ciamaras no necesitan plantear conflicto alguno': basta la decision del Pre-
sidente del Senado, conforme a su Reglamento, o, en el Congreso, con hacer caso
omiso de la disconformidad del Gobierno si existe discrepancia en la calificacion de
repercusion presupuestaria de la iniciativa, para proseguir la tramitacion'.

Por tltimo, en lo que se refiere a la prdctica parlamentaria, siendo relativa-
mente frecuente la disconformidad del Gobiernc en los primeros tiempos post-
constitucionales {en siete ocasiones en la I Legislatura y dieciséis en la II), poste-
riormente llega casi a desaparecer, por no compensar la erosion politica que
origina su manifestacion, en particular respecto de las enmiendas, siendo preferi-
ble actuar por la via del rechazo en votaciéon por la mayoria.

100. En este sentido, J. M. Serrano Auserea, «La iniciativa legislativa en materia financiera: con-
flictos entre el Gobierno y ¢l Parlamentos, eit.. pig. 119. R Puxser, «La fuse central ded procedimiento
legistativos, cit., pag. 114

101. Pero los enmendantes arbitrariamente defraudados por la calificacion, como sefiala R, PUN-
ST, ibidem. pag. 115, pucden interponer un recurso de amparo (exarticulo 42 LOTC), aunque sin cfee-
tos suspensivos, y por tanto ineficaz, dado que la tardanza en resolver del Tribunal Constitucional
superard con creces el periodo de tramitacion de la ley.

102. Como recuerda F. SaNtaoiaLLa Lovkz, Derecho parlamentario espanol. cit. pig. 262, nota
9, en Jos debates del Reglamento vigente, el sefior Solé Tura defendio que la Comision de Presupues-
108 0 ¢l Pleno resolviesen las discrepancias, manitesiando el representante de UCD que ello supondria
usurpar Ta facultad constitucional que tiene ¢l Gobierno. pero que en Gltima instancia scria Ta Mesa del
Congreso quien decidiese si ¢l Gobierno cjercia su facultad dentro de sus limites constitucionales y
reglamentarios (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputades, Comision de Reglamento, n.® 29
pags. 1374 v ss y n.° 30. pigs. 1407 y ss).



