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I. EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVQ EN LAS CORTES GENERALES:
FUENTES DE SU REGULACION

Constituye el objeto de este trabajo las fases y tipos que presenta el pro-
cedimiento legislativo en las Cortes Generales. Para abordar el objeto de estu-
dio, podemos comenzar identificando las normas en las que se contiene su re-
gulacion, que integran el Derecho procesal legislativo espafiol. Segin Merkl, el
Derecho procesal legislativo (una de las tres grandes ramas del Derecho pro-
cesal, junto al judicial y al administrativo), constituye la parte principal del De-
recho constitucional y representa la suma de las reglas de produccion de las le-
yes y de otros actos estatales de rango superior o idéntico a las leyes'. En la
medida en que las Cortes no s6lo hacen leyes (no solo ejercen la potestad le-
gislativa, ex articulo 66.2 CE), el Derecho procesal parlamentario estard inte-
grado por el conjunto de normas que regulan los distintos procedimientos
parlamentarios mediante los cuales las Cimaras ejercen sus diferentes funcio-
nes. No obstante, si ha de destacarse la importancia de la funcion legislativa de

1 A. MERKL, Teoria general del procedimiento administralivo, Editora Nacional, México,
1980, pigs. 280 y 5.

UNED. Yeorid y Realidad Constitucional, nam. 16, 2005, pp. 211-239
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las Asambleas, también ha de coincidirse con Merkl en la importancia del De-
recho procesal legislativo, aunque sélo constituya una parte del Derecho pro-
cesal parlamentario?.

I.1. ConsTITUCION

Encontramos las primeras normas que rigen ¢l procedimiento legislativo en
la Constitucion, la cual, sin perjuicio de consagrar un titulo a las relaciones en-
tre el Gobierno y las Cortes Generales, en el que incluye la regulacion de los
instrumentos de control y responsabilidad, dedica el capitulo central de su Ti-
tulo 11T («De las Cortes Generales», arts. 81 a 92) a la elaboracion de las leyes,
como funcidén nuclear de las Cortes Generales.

Esta regulacion constitucional del procedimiento legislativo se produce por
primera vez en nuestra historia, siguiendo el ejemplo de las Constituciones de la
segunda posguerra mundial®. Serfa una manifestacion mas del constitucionalis-
mo racionalizado el elevar a la norma fundamental cuestiones hasta entonces re-
guladas por otras de nivel inferior o, sencillamente, por la practica politica.

La division del Titulo 1T de la Constitucion, relativo a las Cortes Generales,
en tres capitulos separa los preceptos regulactores de la organizacion y funcio-
namiento de las Camaras (capitulo 1, articulos 66 a 80) de los que manifiesta de-
dicar a la elaboracién de las leyes, que supuestamente disciplinarian el proce-
dimiento legislativo (capitulo II, articulos 81 a 92), para luego incluir un tercer
capitulo, de tal vez menor justificada coherencia sistematica, referido a los tra-
tados internacionales. Se trata en este caso del ejercicio de otra potestad de las
Cortes Generales, diferente de la legislativa (como ha confirmado el Tribunal
Constitucional en su sentencia 155/2005), mediante la que se articula su parti-
cipacion (en diferentes grados) en la politica internacional, cuya direccion,
conforme al articulo 97, compete al Gobiern«o®.

2 En el mismo sentido, S. TOSI (Derecho Parlamentario, M. A. Porma, México, 1980, pig.
197): siendo la ley formal el medio de manifestacion mis solemne det acto politico (entendido
como expresion de voluntad formalmente imputable al Estado, que to adopta a través de la apro-
bacion por las dos Camaras), el analisis del procedimierto de elaboracion de 1a ley es uno de los
concretos aspectos mds relevantes del ejercicio concreto Je la soberania en un régimen politico de-
terminado.

3 Como sepala E. AJA FERNANDEZ (da reforina del procedimiento legislativo en el
nuevo Reglamento del Congreso de los Diputadoss, en Las fuentes del Derecho. Primerds Jor-
nadas furidicas de Lleida, Universidad de Barcelona, Barcelona, 1983, pag. 81), parece un ras-
go comun a los textos constitucionales de la segunda posguerra una amplia especificacion de
las reglas del procedimiento legislativo, sin duda por la importancia creciente de la forma de
aprobacién de las leyes y la misma complejidad que ha adquirido el ordenamiento juridico en
el Estado actual.

4 No compartimos en este punto la opinion de F. SANTAOLALLA LOPEZ {(-Elaboracion de las
leyes. Comentario al Capitulo II del Titulo LI de la Constinucion-, en Comentarios d la Constitcion
esparola de 1978, dirigidos por O. Alzaga Villaamil, tomo VI, Edersa, Madrid, 1998, pig. 20. v <la
Ley v la autorizacion de las Cortes a los tratados intemacionaless, Revista de Derecho Politico. n." 11,
1981, especialmente pigs. 45 a 56} de que la tramitacion y autorizacion por las Cimaras de los tra-
tados internacionales no debe diferenciarse esencialmente de los actos legislativos.
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Centrandonos en ¢l contenido del capitulo segundo del Titulo TI, podemos
realizar las observaciones siguientes:

a} En primer lugar, no se ocupa este capitulo Gnicamente de la elaboracion

de las leyes por las Cortes Generales. pese al Titulo en que se integra.
Por el contrario, gran parte del mismo estd dedicado a las normas con
rango de ley que aprueba el Gobierno: decretos legislativos (articulos
82 a 85) y decretos-leyes (articulo 86)°. Bien es cierto que cabria argu-
mentar, para defender tal ubicacion sistemdtica, que estos preceptos tri-
tan de la elaboracion de leyes (como reza la rabrica) y que contemplan
el ejercicio de facultades de las Cortes Generales que forman parte de
su potestad legislativa, en ¢l primer caso la delegacion legislativa en el
Gobierno, con su correspondiente control (articulo 82.5), y en el se-
gundo la convalidacion de la legislacion de urgencia.
No obstante, si la intencion del constituyente fue regular da elaboracion-
(como reza la ribrica del capitulo) de todas las normas con fuerza de
ley, parece que las leyes de aprobacion parlamentaria debieran haber
sido tratadas en primer lugar v, en todo caso, uniendo todos los pre-
ceptos relativos a las mismas, no comenzando por las leyes organicas
(que aprueban las Cortes Generales) para seguir con las normas con
rango de ley cuya aprobacion atribuye al Gobierno®.

b) En segundo lugar, el capitulo no regula exclusivamente la elaboracion
de las leyes, sino que incluye cuestiones ajenas, como lo demuestra el
articulo 92, dedicado a todo tipo de referendos, ni siquiera sélo al con-
sultive’.

¢) Quedan, pues, apenas cinco articulos (81 y 87 a 90) para disciplinar la
elaboracion de las leyes en el ambito que les es propio, es decir, para el

5 1. A. SANTAMARIA PASTOR («Comentario al articulo 87, en Comentarios a la Constitucion,
dirigicdos por £ Garrido Falla, 3.4 ed., Madrid, 2001, pdg. 1380). considera que la desconcertante in-
clusion en este capitulo del articulo 86, que tendria un encaje sisteméticamente mis adecuado en el
Tiulo V, s0lo se explica por un criterio académico de tratar a los decretos-leyes junto con la otra
maodalicdad de disposiciones del ¥jecutivo con fuerza de ley, esto es, los decretos legislativos (arts.
H2u 83

6 Entiende 1. ASTARLOA HUARTFE-MENDICQOA («Perspectivas de modificacion del procedi-
miento legislativos, en El procedimiento legisiativo. V Jornadds de Derecho Parlamentario, Con-
greso de los Diputados, Madrid, 1997, pag. 405) que, de hecho, en las escasas reglas sobre el pro-
cedimiento de tramitacion de tas leves sentadas por la Constitucion, bajo el epigrafe del capitulo
segunde que examinamos lo que se hace csencialmente es establecer una tipologia de leyes a la
que, logicamente, habrin de ajustarse los procedimientos de tramitacion.

7 J. A. SANTAMARIA PASTOR {«Comentario al atticulo 87, cit,, pdg. 1380) cree que la asi-
mismo desconcertante inclusion aqui del ariculo 92, de odo punto discutible en cuanto al refe-
réndum consultivo sobre decisiones politicas de especial trascendencia (lo que cabe extender
COTL MAs razon, 2 nuestro juicio, a las distintas modalidades de referéndum aludidas en el apartado
3 del articule: 92), no guarda relacion alguna con el procedimiento legislativo y tiene su explicacion
en la mera inercia, ya que las primeras versiones del actual articule 92 regulaban el referéndum ra-
tificatorio de leves aprobadas por las Cortes Generales (pero no sancionadas) y el de derogacion de
leyes va vigentes.
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procedimiento legislativo en las Cortes Generales. Y aun de ellos. ex-
cluyendo el articulo 91, los tres primeros (87-89) se refieren a la inicia-
tiva legislativa (sus diversos tipos, la jniciativa gubernamental y la par-
lamentaria) y el 91 a la sancion real: actuaciones todas ellas, salvo la
contemplada en el articulo 89, que no tienen lugar en sede parlamen-
taria y respecto de las que se discute si forman o no parte del procedi-
miento legislativo. En todo caso, ajenis a nuestro objeto de estudio.

¢Quiere decirse, pues, que del capitulo dedicado a la elaboracién de las le-
ves, sOlo el articulo 81, relativo a las leyes orginicas, y €l 90, con la salvedad de
lo que se diga sobre el articulo 89, regulan el procedimiento legislativo en
sentido estricto? Parece que la respuesta ha de ser afirmativa, con la inmediata
conclusion de que tal regulacion dista muche de ser exhaustiva, puesto que el
articulo 90 nicamente regula la intervencion del Senado en el procedimiento.

Pero de un cuidadoso rastreo del texto constitucional llegamos a una se-
gunda conclusion: existen algunos otros preceptos de la Constitucion que han
de ser tenidos en cuenta al exponer la normativa que rige el procedimiento le-
gislativo. Dada la falta de exhaustividad y de sistematica de la regulaciéon cons-
titucional, intentaremos hacer un mero /istado de los preceptos constitucionales
que afectan al procedimiento legislativo:

1. Precepios que afectan a la iniciativa legislativa
* ¢l articulo 87 regula los diferentes titulares de la iniciativa legislativa.
» ¢l articulo 88 se refiere a la iniciativa legislativa del Gobierno.

* el articulo 89 remite la tramitacion de las proposiciones de ley a su re-
gulacion por los Reglamentos.

2. Preceptos relativos al procedimiento legislativo ordinario
* el articulo 89.1 establece la prioridad de los proyectos de ley (con la

limitacion que formula a continuacion) y remite, como se ha dicho, a
los Reglamentos de fas Cimaras la regulacion de la tramitacion de las
proposiciones de ley.

= el articulo 89.2 prescribe la tramitacion de las proposiciones de ley to-
madas en consideracion por el Senado.

¢ el articulo 90 prevé la intervencién del Senado en el procedimiento
legislativo,

¢ ¢l articulo 134.6 establece una especialidad de tramitacion para las
enmiendas y proposiciones que supongan aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios.

3. Preceptos que contemplan variantes abreviadas o especialidades en el
procedimiento legislativo ordinario (volveremos sobre esta cuestion al
tratar de los tipos de procedimiento legislativo).

* cl articulo 75 sienta las bases de la delegacion legislativa en las co-
misiones permanentes legislativas y. por tanto, de un procedimicento
legislativo regulado como especial en los Reglamentos, aunque nos
reservamos nuestra calificacion para mas tarde.
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¢l articulo 90.2 establece los efectos que en el procedimiento legisla-
tivo en el Senado produce la declaracion de urgencia.

4, Preceptos que contemplan procedimientos especiales para la aproba-
cion de determinadas leyes

e ¢l articulo 81 define a las leyes organicas por la materia a la que
afectan y por el procedimiento especial de elaboracion que establece.

e ¢l articulo 134 regula las especialidades de tramitacion del proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado.

e ¢| articulo 150, tras referirse al contenido, que no al procedimiento
(salvo la exigencia de ley orgdnica para las segundas) de las leyes
marco, de transferencia y delegacion, establece la exigencia de apre-
ciacién por las Cimaras de la necesidad de dictar leyes armonizado-
ras, Como requisito previo a su tramitacion.

¢ Jos articulos 146, 147, 151 y 152 regulan la aprobacién de los Estatu-
tos de autonomia.

s ¢l articulo 74.2 establece un procedimiento especial para la aproba-
cién del Fondo de Compensacion Interterritorial previsto en el arti-
culo 158.2, cuya tramitacion se inicia en el Senado y, en caso de de-
sacuerdo entre las Cimaras, concluye con la intervencion de una
Comision mixta paritaria, de forma similar a lo previsto para la auto-
rizacion de tratados internacionales y de convenios entre Comunida-
des Auténomas®,

5. Precepto regulador de la sancion, promulgacion y publicacion de las

leyes aprobadas por las Cortes Generales: articulo 91

6. Otros preceptos que contienen normas qute afectan al procedimiento le-
gislativo

% Sobre la tramitacion de este proyecto de ley, véase P. GARCIA-ESCUDERQ MARQUEZ, Ia
biciative legisiativa del Gobierno, Centro de Fstudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000,
pgs. 154 y s5. Como alli se senala, creemas que el texto constitucional no pretende que la distri-
hucién del Fondo de Compensacion Interterritorial se articule mediante una ley, como ampoco
ccurre con ninguna de las otras dos decisiones de Tas Contes (sobre tutados internacionales y acuer-
dos de cooperacion entre Comunidades Autonomas) para las que el articulo 74.2 prescribe la re-
solucion de los desacuerdos entre las Camaras por una Comision mixta paritaria. De ahi la justifi-
cacion de que la remision de provectos de ley al Senado no aparezca en el articulo 88 de la
Constitucion. Sin embargo, 1o cierto es que la practica ha llevado a ka regulacion por ley (proba-
blemente, por ser ¢l instrumento general de materializacion de la voluntad del Parlamento, incluso
el medio mas sencillo v quizis el mas logico) de Ja fijacion periodica de los criterios para la distri-
bucion del Fondo de Compensacion Interterritorial (regulacion por ley prevista en el articulo 16.1
de la Ley Organica de Financiacion de lus Comunidades Autdnomas), efectuandose la distribucion
conareta en las leves anuales de Presupuestos, con lo que de alguna manera se priva de contenido
a la prioridad de tramitacion del Senado establecida en el anfculo 74.2 en refacion con el 1582, Re-
cogiendo esta practica, el anticulo 22.4 de la Ley del Gobierno se refiere 4 la remision de los pro-
yectos de ley <l Congreso de los Diputados o, en su caso. al Senddos. La iniciacion en el Senado de
la tramitacion del Proyecto de Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial Carticulo 158.2 en re-
lacian con el 74.2 CE) ha tenido ya lugar en cuatro ocasiones (1982, caducado por disolucion de las
Camaras: 1983-1984; 1990 y 2001, en este caso, el Proyecto de Ley reguladora de los Fondos de
Compensacion Interterritorialy,



216 PIEDAD GARCIA-ESCUIDERO MARQUEZ

Sin perjuicio de que se hayan resefiado los preceptos constitucionales que
directamente afectan al procedimiento legislativo, no debe olvidarse que, a lo
largo del texto constitucional, distintas disposiciones pueden afectar a algunos
aspectos del mismo, de manera que habran de ser tenidas en cuenta en nuestro
anilisis. Por ejemplo, las limitaciones a la iniciativa contenidas en ¢l articulo
131.2 (reserva al Gobierno de la elaboracion de los proyectos de planifica-
cion).

Afectan al procedimiento propiamente dicho las disposiciones generales de
funcionamiento de las Camaras contenidas en el capitulo primero del Titulo 11,
como las relativas 4 quérum (articulo 79.1 y 79.2) o a publicidad de las sesiones
{articulo 80).

De la regulacion constitucional expuesta cibe avanzar algunas conclusiones:

s la falta de exhaustividad y de sistematizacion de la regulacién constitu-
cional del procedimiento legislativo.

+ e¢llo afecta en particular al procedimiento legislativo ordinario, absolu-
tamente carente de regulacién?®, salvo en lo que se refiere a la participa-
cion del Senado, lo que significa que los Reglamentos de las Camaras
constituirdn la fuente normativa bdsica.

* la prevision constitucional de dos variantes del procedimiento ordinario,
como son la delegacion legislativa en comision y la urgencia.

+ la prevision, asimismo, de especialidades en el procedimiento de ela-
boracién de determinados tipos de leyes, como las orginicas y las de
Presupuestos Generales del Estado.

¢ la incidencia que sobre el procedimiento legislativo introduce el sistema
autonomico establecido por la Constitucién, no sélo por cuanto reserva
a los Parlamentos autondmicos la regulacion por ley de determinadas
malerias, sino por prever las especialidades de procedimiento de las le-
yes organicas reguladoras de los Estatutos de Autonomia ¢ de determi-
nadas categorias de leyes relacionadas con las Comunidades Auténo-
mas.

Liegados a este punto, debemos aclarar que no se ha introducido en el exa-
men de la regulacion constitucional ninguna referencia a las reglas que rigen la
aprobacion de los Reglamentos parlamentarios y de las reformas constitucio-
nales, por considerar que no se trata de leyes propiamente dichas. Los primeros
son normas con fuerza de ley, pero no son leyes, siendo muchas las diferencias
de naturaleza y procedimiento que avalan tal firmacion, que no es el caso de-

9 E. AJA FERNANDEZ (-La reforma del procedimiento legislativo en el nuevo Reglamento del
Congreso de los Diputados., ¢it. pag. 89) sefiala cdmo la Constitucion introduce miltiples y deci-
sivas innovaciones en la funcién legislativa, pero lo hace sin variar esencialmente el procedimien-
1o legislativo ordinario. Las innovaciones provienen, bien de las especialidades respecto a este pro-
cedimiento ordinario, o bien de las repercusiones que sobre el mismo tiene la aparicion de nuevas
instituciones.
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tallar aqui. En cuanto a las segundas, tampoco se trata de leyes en sentido es-
tricto, de ahi que, por mas que pueda remitirse su tramitacion a las reglas que
rigen el procedimiento legislativo o regularse como procedimiento especial en
algin Reglamento, quedan decididamente fuera del objeto de nuestro estudio.

1.2. REGLAMENTOS DE LAS CAMARAS

Vista la parquedad normativa de la Constitucion en relacion con el proce-
dimiento legislativo, su fuente bisica de regulacion esta constituida por los Re-
glamentos del Congreso de los Diputados y del Senado. No cabe excluir que ¢l
Reglamento de las Cortes Generales, previsto en el articulo 72.2 de la Consti-
tucion, contenga alguna norma que afecte al procedimiento legislativo (por
ejemplo, en relacion con la Comision mixta paritaria prevista en el articulo
74.2 para resolver conflictos entre las Camaras, que en lo que aqui nos interesa
afecta al procedimiento de aprobacion del Fondo de Compensacion Interterri-
torial), si no se limita a la regulacién de las sesiones conjuntas a que se refiere
dicho articule 72.2. Pero la inexistencia del Reglamento de las Cortes Generales
pese a los mds de veinticinco anos de vigencia de la Constitucion lo excluye de
nuestra consideracion, que queda por tanto reducida a los Reglamentos de
las dos Camaras.

a) El vigente Reglamenio del Congreso de los Diputados de 10 de febrero
de 1982 (modificado por reformas de 23 de septiembre de 1993, 16 de
junio de 1994, 26 de septiembre de 19906, 11 de mayo de 2000, 27 de ju-
nio de 2001 y 28 de abril de 2004) dedica su Titulo V (articulos 108-150)
al procedimiento legisiativo, dividido en los siguientes capitulos:

— Capitulo primero: De la iniciativa legislativa (articulo 108)
— Capitulo segundo: Del procedimiento legislativo comiin, a su vez di-
vidido en tres secciones:

e Seccion 1.4 De los proyectos de ley (en cinco apartados con nu-
meracién romana): articulos 109-123.

e Seccion 2.4 De las proposiciones de ley: articulos 124-127.

» Seccion 3.2 De la retirada de proyectos y proposiciones de ley: ar-
ticulos 128-129.

— Capitulo tercero: De las especialidades en el procedimiento legisia-
tivo, integrado por seis secciones:

» Seccion 1. De los proyectos y proposiciones de Ley Organica: ar-
ticulos 130-132,

» Seccion 2.* Del Proyecto de Ley de Presupuestos: articulos 133-
135.
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Seccion 3.* De los Estatutos de Autonomia (en tres apartados con
numeracion romana): articulos 136-145,

Seccidn 4.* De la revision vy reforma constitucionales: articulos
146-147.

Seccidn 5.* De la competencia legislativa plena de las comisiones:
articulos 148-149.

Seccidn 6.* De la tramitacion de un proyecto de ley en lectura Gni-
ca: articulo 150.

b) Por su parte, el Reglamento del Senado, texto refundido de 3 de mayo
de 1994 (modificado en 24 de octubre de 1995, 9 de mayo, 14 de junio
y 11 de octubre de 2000, 27 de junic: de 2001, 12 de mayo, 3 de no-
viembre de 2004 y 4 de julio de 2003), dedica su Titulo Cuarto al Pro-
cedimiento legislativo, en tres capitulos:

— Capitulo primero: Del procedimiento legislativo ordinario (dividido
en cinco secciones):

Seccion primera. De los textos legislativos remitidos por el Con-
greso de los Diputados: articulos 104-107.

Seccidn segunda. De la iniciativa legislativa del Senado: articulos
108-109.

Seccion tercera. Deliberacidon en comision: articulos 110-117.
Seccion cuarta. Deliberacién por el Pleno de la Camara: articulos
118-126.

Seccion quinta. Normas especiates: articulos 127-128.

— Capitulo segundo: De los procedimientos legislativos especiales, di-
vidido en siete secciones:

Seccion primera. De la tramitacion de un proyecto de ley en lec-
tura Gnica: articulo 129.

Seccion segunda. De la delegacion de la competencia legislativa
en las comisiones: articulos 130-132.

Seccion tercera. Del procedimiento de urgencia: articulos 133-136.

» Seccion cuarta. De la intervencion del Senado en los convenios y

acuerdos entre las Comunidades Auténomas y en la distribucién
del Fondo de Compensacion Interterritorial: articulos 137-140.
Seccion quinta. De las leyes de armonizacion de las disposiciones
de las Comunidades Autdnomas: articulos 141-142,

Seccion sexta. De los Estatutos de Autonomia: articulo 143,

s Seccion seéptima. De los Tratados y Convenios Internacionales: ar-

ticulos 144-147.

— Capitulo tercero: Del procedimiento presupuestario: articulos 148-
151
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Con mayor correccion que en el Reglamento del Congreso de los Diputa-
dos, el procedimiento de revision constitucional es aqui objeto del Titulo Quin-
to, no constituyendo una especialidad del procedimiento legislativo. Por el
contrario, es incorrecta la inclusion de los tratados y convenios internacionales
(como también la intervencion del Senado en los convenios y acuerdos entre
las Comunidades Auténomas, seccién cuarta) como procedimiento legislativo
especial, siendo mas adecuada la opcion del Reglamento del Congreso de in-
cluir ambas cuestiones, junto con otras sabre lus que carece de competencias cl
Senado, en un titulo independiente (el VID, bajo la rabrica «Del otorgamiento
de autorizaciones y otros actos del Congreso con eficacia juridica directas.

Ademds de las normas contenidas en estos titulos, habrin de tenerse en
cuenta, obviamente, normas incluidas en otros lugares de los Reglamentos, se-
naladamente: las relativas al funcionamiento de las Camaras y sus organos (or-
den del dia, debate, votaciones); la declaracidon de urgencia en ¢l Reglamento
del Congreso (articulos 93 y 94 RC), el cual no regula un procedimiento legis-
lative especial de urgencia; v, en el Senado, la intervencion de la Comision Ge-
neral de las Comunidades Autdnomas en ¢l procedimiento legislativo, no sdlo
en la iniciativa (articulo 56.5 RS), sino también mediante Ja emisiéon de informe
{articulo 56.b, j, k, 1, & v o: articulo 56 bis 5).

1.3, NORMAS INTERPRETATIVAS Y SUPLETORIAS DE LOS REGLAMENTOS

Los Reglamentos no son las Gnicas normas reguladoras del procedimiento
legislativo, en la medida en que no abarcan la totalidad de la materia, no sélo
por razones de extension, sino de conveniencia, dada la rigidez de que dotan a
la materia que regulan. Como dice Santarmaria Pastor', constituyen la norma de
cabecera del ordenamiento paramentario, que puede ser completado con nor-
mas de rango inferior, dictadas por los drganos internos de la Camara.

Estas normas permiten la adecuacion del Reglamento a la realidad v pre-
tenden que no se paralice la actividad parlamentaria en un caso concreto por
falta de precepto aplicable al supuesto planteado, bien porque al redactarse
aquélla no pudieron preverse todas las circunstancias posibles, bien por no ser
adecuadas a una situacion nueva'l,

En lo que al procedimiento legislativo se refiere, podemos citar lus normas
siguientes:

10 . A. SANTAMARIA PASTOR, «Comentario al articulo 16, en Comeniarios al Estatuto de
Awtonomia de la Comunidad Autonoma de Navarra, Ministerio para ks Administraciones Pablicas,
Madrid, 1992, pag. 199.

11 He enido ocasion de ocuparme en orro lugar de la naturaleza vy regulacion de las normas
interpretativas y supletorias de los Reglamentos de las Camaras: véase P. GARCIA-ESCUDERO
MARQUEZ, <Articule 72.1: Autonomia funcional de lus Cdmaras: reglamentaria, presupuestaria y de
personaly, en Comentarios a la Constitucion espanola de 1978, dirigidos por O. Alzaga Villaamil,
tomo VI, Cores Generales, Edersa, Madrid, 1998, pdgs. 408 y ss., v <Estudio preliminar- a la edicion
de Reglamentos del Congreso de los Diptitados y del Seniado, Centro de Estudios Politicos y Cons-
titucionales-BOE, Madrid, 1998, pigs. 39 y ss.
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a) En el Congreso de los Diputados.

— Resolucion de la Presidencia sobre normas que regulan la califica-
cion de los escritos de enmiendas presentadas a textos legislativos,
de 12 de enero de 1983.

— Resolucion de la Presidencia de desarrollo del articulo 113 del Re-
glamento sobre designacion y funciones de las ponencias, de 23 de
septicmbre de 1986.

— Resolucion de la Presidencia del Congreso de los Diputados sobre
procedimiento a seguir para la tramitacion de la reforma de los Es-
tatutos de Auronomia, de 16 de marzo de 1993,

Ademais existen algunas otras normas relativas a comparecencias, a solici-
tudes de informacion o utilizacion de documentos audiovisuales en las comi-
siones'?, o en general a cuestiones de funcionamiento.

bh) En el Senado:.

— Norma supletoria para la ordenacién del debate, de 14 de febrero de
1984.

— Norma supletoria de la Presidencia del Senado sobre procedimien-
to a seguir para la tramitacion de la reforma de los Estatutos de Au-
tonomia, de 30 de septiembre de 1993,

— Norma interpretativa de la Presidencia del Senado sobre la adopeion
de acuerdos por las ponencias designadas por las comisiones, de 18
de noviembre de 1997.

Han de anadirse otras normas relativas a solicitudes de documentacion o
comparecencias por las comisiones, a debate o a votacidon®, v a otros aspectos
de funcionamiento.

12 Resolucion de la Presidencia sobre tramite previsto en el articulo 203 del Reglamento de la
Cimara en materia de comparecencias, de 25 de enero de 1983, Resolucion de la Presidencia sobre
delegacion por las comisiones en sus respectivas Mesas de las facultades a que se refiere el articu-
lo 44 del Reglamento, de 2 de noviembre de 1983. Resolucion de la Presidencia del Congreso de los
Diputados, de 21 de diciembre de 1998, sobre la utilizacion de documentos audiovisuales en las co-
MisiONEs.

13 Norma interpretativa sobre delegacion por las comisiones en sus respectivas Mesas de las
facultades a que se refieren los articulos 66.1 y 67 del Reglamento del Senado, de 23 de mayo de
1984. Norma interpretativa sobre votacion nominal piblica por procedimiento electronico, de 23
de mayo de 1984, Norma interpretativa de la Presidencia el Senado sobre turnos a favor y en con-
tra previstos en los articulos 108.4, 121, 129 y 1%3.2 del Reglamento del Senado, de 17 de abril de
1985.
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II. FASES DEL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
I[1.1. SIGNIFICADO

Como todo procedimiento, el legislativo consiste en una sucesion de tra-
mites ordenados a un fin. Asi se suceden las distintas fases del procedimiento
legistativo en las Cortes Generales hasta llegar a la aprobacion de una ley. Al
andlisis sintético y unificador del procedimiento legislativo como fendmeno uni-
tario debe seguir, como pone de relieve Galeotti™?, el momento analitico de la
descomposicion del dato procedimental ya individualizado y aislado en su
unidad, orden no solamente tipico de ta labor cientifica que progresa con mo-
vimientos alternos de analisis y sintesis, sino seguido por la elaboracion doc-
trinal sobre ¢l procedimiento en general (Carnelutti} y el procedimiento admi-
nistrativo en particular (Sandulli, Giannini, Gasparri). Las fases (llamadas en
otras ocasiones, de forma mids metaforica, estadios o etapas, como partes de un
camino) significan una fraccion temporal, un periodo interno en ¢l complejo ci-
clo temporal que comprende el procedimiento legislativo. En este sentido,
como pone de relieve Garcia Martinez'®, todo el procedimiento legislativo,
cada una de sus fases, cada requisito, la secuencia temporal de su desarrollo,
tienen un significacdo en si mismos siempre que se le relacione con el producto
final del procedimiento, es decir, con la ley como fuente esencial del Derecho.

El procedimiento legislativo se ha mantenido en lo esencial sin alteraciones
durante toda la larga vida del Estado liberal, pese al cambio en la concepcion
de la ley, lo que Rubio Llorente achaca a la homogeneidad social de la repre-
sentacion parfamentaria'®. Se configura sobre la base de la discusion, de la
que ha de salir, mediante la persuasion, la luz y la verdad, y el Parlamento actia
como oOrgano cerrado en si mismo ayudado por formaciones auxiliares (pri-
mero secciones, luego comisiones), que analizan las enmiendas presentadas y
las defienden ante el Pleno, Evidentemente, este procedimiento arranca del su-
puesto implicito de que los parlamentarios tienen un criterio propio sobre la
propuesta que se les hace, frente a la que, por tanto, estin en condiciones de
ofrecer alternativas para su debate.

Esta estructuracion del procedimiento legislative, segin De Otto'’, cumple
determinadas funciones politicas claves, cuyo esclarecimiento hace compren-

14 S, GALEOTTY, Contributo alla Teoria del procedimento legislativo, Giuttré, Milin, 1957,
pag. 223,

15 M. A. GARCIA MARTINEZ. {La incidencia de lu reforma del Reglamento del Congreso en
el modelo de procedimiento legislativos, en Estudios de Teoria del Estado y Derecho constiticional
en honor de Pablo Lucas Verdi, Universidad Complutense de Madrid-Instituto de Investigaciones
TJuridicas, México, 2001, vol. I, pags. 2156-2158.

16 F. RUBIO LLORENTE, «Funcion legislativa, poder legislativo v garantia del procedimiento
legislativo., en B procedimiento legistativo. V fornadas de Derecho Parlamentario, Congreso de los
Diputados, Macrid, 1997, pag. 27,

17 L DE OTTO, «La funcidn politica de la legislacions, en Parlamento y sociedad civil (Sim-
posim ), Universidad de Barcelona, Barcelona, 1980, pdgs. 49 y ss.
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sible el mantenimiento de las esclerotizadas estructuras parlamentarias. Para De
Otto, la caracteristica bisica del procedimiento legislativo en cuanto proceso de
creacion de normas es la de ser un procedimiento de decision no programado,
en ¢l que el Derecho es tratado como una variable y no como una estructura
dada'®, de forma que, aun sin haber sido objeto de reforma, cumple su funcién
legitimadora de las decisiones.

I1.2. DELIMITACION Y FASES

Delimitamos el procedimiento legislativo excluyendo de nuesiro examer,
sin entrar en disquisiciones tedricas o polémicas doctrinales, las lamadas fases
de iniciativa e integrativa de eficacia, situadas fuera del 4mbito parlamentario y
atribuidas a entidades (con la excepcion de las proposiciones de ley de inicia-
tiva parlamentaria), asimismo ajenas al Parlamento.

Centrados, pues, en la llamada fase constitutiva del procedimiento legisla-
tivo o procedimiento legislativo en sentido estricto, es decir, el procedimiento
parlamentario, podemos decir que se compone de una secuencia de distintos
momentos de deliberacién por distintos érganos sobre el texto fruo de la ini-
ciativa, que se ird modificando a lo largo de estas fases a través de la votacion
de las enmiendas propuestas por los parlamentarios y los grupos, hasta llegar a
una decision final sobre el texto de la futura ley. Siguiendo la vision del proce-
dimiento legislativo como transposicién del proceso judicial que aporta Kriele®,
a la propuesta de norma o hipdtesis normativa se le formulan hipotesis alter-
nativas {(enmiendas) a partir de las cuales se desarrolla el debate y discusion
para concluir en la adopcion de una decision racional (ley).

Estas consideraciones nos permiten abordar un esquema de las fases del
procedimiento legislativo de las Cortes Generales, con la advertencia previa de
que vamos a referirnos al procedimiento comdn u ordinario, de forma que una
0 varias de estas fases pueden verse afectadas —o incluso eliminadas— comeo
consecuencia de las especialidades de procedimiento que sefalaremos en et
apartado siguiente. La secuencia basica responderia a tres momentos, corres-
pondientes a la presentacidon de enmiendas, ¢l debate en comision y el debate
en el Pleno, a su vez reproducidos en las dos Cimaras. Con un mayor detalle,
podemos sefalar las fases que se enumeran a continuacion,

a) Congreso de los Diputados

El esquema de tramitacién de los textos legislativos en el Congreso de los
Diputados responde a una division en plazo de enmiendas, comisién (con la
doble intervencién de la ponencia y la Comision) v Pleno, aunque en esta di-

18 Ihidem, pig. 52.
19 M. KRIELE, Introduccion a la Teoria del Estado, Depalma, Buenos Aires, 1980, pigs. 142

v S8,
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vision se inserta, con anterioridad a que comience a actuar la Comisidén corres-
pondiente, el debate de totalidad ante el Pleno cuando se presentan enmiendas
de esta naturaleza.

1.0 Admision a tramite de la iniciativa legislativa. Decision que corres-
ponde a la Mesa de la Cimara, quien verifica el cumplimiento de los re-
quisitos de cada tipo de iniciativa y, en su caso, ordena su publicacion,
la apertura del plazo de presentacion de enmiendas v ¢l envio a la Co-
mision competente para la tramitacion (primer texto publicado de la
iniciativa).

S6lo para las proposiciones de ley: trdmite de toma en consideracion
por ¢l Pleno. Si no se supera este trimite, termina aqui la tramitacion de
las proposiciones. Las proposiciones de ley tomadas en consideracion
por el Senado no se someten a la toma en consideracion por el Con-
greso, pero si cabe la posibilidad de que sean objeto de enmiendas de
totalidad de devolucidn (126.5 RC).

Plazo de presentacion de enmiendas por los diputados v los grupos
parlamentarios, Pueden ser enmiendas a la totalidad (de devolucion o
de texto alternativo), que solo pueden presentar los grupos, o al arti-
culado. No caben enmiendas a la totalidad de devolucion de las pro-
posiciones de ley tomadas en consideracion, salvo (criterio tal vez dis-
cutible) para las que tienen su origen en la Segunda Camara®,

4.° Debate de rotalidad de los proyectos de ley en el Pleno, en caso de ha-
berse presentado enmiendas a la totalidad. De aprobarse una enmien-
da de devolucion, termina aqui la tramitacion del proyecto de ley, que
es devuelto al Gobierno. Si se aprueba una enmienda a la totalidad de
texto alternative, se abre un nuevo plazo de enmiendas sdlo al articu-
lado.

Si las enmiendas a la totalidad son rechazadas, continia el proce-
dimiento con la fase de comisidn, compuesta por dos momentos o
subfases: :

Informe de la ponencia constituida en el seno de la Comision sobre
las enmiendas presentadas al texto legislativo, proponiendo su acep-
tacion o su rechazo, al que acompana como anexo el texto resultante
de la incorporacion de las enmiendas aceptadas (segundo texto pu-

blicado).

2.(

B

W

20 A diterencia de las restantes proposiciones de ley, tomadas todas ellas en consideraciton
por el Congreso, cabe presentar enmiendas a la totalidad de devolucion al Senado (art. 1265
RC). Cabria pensar que este precepto viola la facultad de iniciativa del Senado, proclamada por el
articulo 87.1 de la Constitucion, subordinindola a ta voluntad del Congreso, aunque lo que se huce
en realidad es dar a Jas proposiciones de ley wmadas en consideracién por dicha Cimara el mismo
tratamiento que a los proyectos del Gobierno, sometidos en el debate y votacion de totalidad a la
posibilidad de aprobacion tanto de enmiendas a la totalidad de devolucion como de texto alter-
nativo y, en este sentido, ] vez quepa aceptar lo que en un principio parece contrario a la Cons-
titucion, como decision del Congreso, al comienzo de la tramitacion, sobre la viabilidad de la ini-
ciativa procedente de un sujeto gjeno.
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6.° Debate en la Comision, sobre la base del informe de la Ponencia y de

las enmiendas presentadas, del que resulta la aprobacion de un dicta-
men que se eleva al Pleno (tercer texto publicado, con las enmiendas
aceptadas incorporadas).

En el plazo de cuarenta y ocho horas, los grupos parlamentarios

han de presentar la relacion de votos particulares y enmiendas no
aceptadas por la Comision que pretenden defender ante el Pleno de la
Camara.
Deliberacion en el Pleno, en ¢l que se defienden y votan los votos par-
ticulares presentados y el dictamen de la Comision. El texto aprobado
(cuarto texto publicado) sera remitido al Senado, de conformidad con
el articulo 90.2 de la Constitucion,

b} Senado

La estructuracion en fases del debate por la Segunda Cimara tiene como
condicionante la brevedad de plazos impuesta por la Constitucion, causa de la
acumulacion de los debates de totalidad (o sobre las propuestas de veto pre-
sentadas) y sobre el articulado en la deliberacion final por el Pleno.

1. Admision a tramite, publicacién y apertura del plazo de enmiendas,

2.(

3.

bl

)

ademis de su envio a la Comisién competente (quinto texto publicado,
idéntico al aprobado por el Congreso de los Diputados).
Fase de comision, cuyo primer momento constituye el informe de la
ponencia sobre el proyecto y sobre las enmiendas presentadas (sexto
texto publicado).
Debate en la Comision, del que resulta el dictamen (séptimo texto
publicado). Este debate, y la consiguiente votacion, se inicia con la dis-
cusion de las propuestas de veto.

El plazo para la presentacion de votos particulares para su defensa
en Pleno termina al dia siguiente del dictamen.
Deliberacion por el Pleno, que comienza con el debate y votacion so-
bre las propuestas de veto o, si no las hubiere, con turnos sobre la to-
talidad del proyecto o proposicion. De aprobarse alguna propuesta de
veto, concluye el procedimiento en ¢l Senado.

En otro caso, se continta con el debate sobre el articulado, defendiendo y
votando los votos particulares y el texto del dictamen de la Comision, del que
resulta el texto aprobado por el Pleno (octavo texto publicada).

En este punto concluye el procedimiento legislativo, cuando el texio del
proyecto o proposicion remitido por el Congreso de los Diputados no ha sido
ohjeto de modificaciones por la Alta Cimara. De haberse aprobado un veto o
enmiendas al mismo, seran remitidos al Congreso de los Diputados acompa-
nados de mensaje motivado (noveno texto publicado), de conformidad con el
articulo 90.2 de la Constitucion, pard su tramitacion en una Gltima fase que ten-
dra lugar en esta Cimara.



L PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO EN LAS CORTES GENERALES: REGULACKON, FASES Y T1POS 225

¢) Congreso de los Diputados

1.0 Debate final en el Pleno del Congreso, sobre el veto o sobre las en-
micnclas presentadas. El primero ha de ser rechazado por mayoria ab-
soluta en una primerd voldacicn de ratificacion del texto inicialmente
aprobado por el Congreso. Las segundas son aceptadas o rechazadas
por mayoria simple (décimo texto publicado).

2. En su caso, transcurridos dos meses, segurda votacion del texto inicial
para tevantar el veto del Senado, esta vez por mayoria simple. 8i no se
alcanza, el proyecte queda rechazado,
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IT1. TTPOS DE PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS
II1.1. EvOLUCION

El procedimiento legislativo en la historia constitucional espafola era Gni-
co, en perfecta correlacién con el Gnico concepto de ley, con apenas alguna re-
ferencia en las Constituciones histéricas a la anualidad de las leyes presupues-
tarias o a la prevalencia del Congreso sobre ¢l Senado en las leyes sobre
~contribuciones y créditos,, consecuencia de la distincion entre funcion legis-
lativa y presupuestaria.

Los propios Reglamentos de las Cimaras, como recuerda Ruiz Roble-
do®!, apenas contenian un par de especialidades de tramitacion para los co-
digos, cuyos proyectos podian dar lugar a varias discusiones generales por 1i-
bros o titulos (a partir del Reglamento del Congreso de 1937) y cuya
tramitacion no decafa automaticamente al final de la legislatura, permitiéndo-
se que las nuevas Cortes pudieran reanudar la discusion en el mismo punto
(Reglamento del Congreso de 1847). De modo que, en los Reglamentos his-
toricos, se produce una regulacion Gnica y menos extensa que en las actuales,
incluida la mas completa de las secciones séptima y octava del Reglamento de
29 de noviembre de 1934, en que se distinguia diversidad de leyes y de iter le-
gis: Estarutos de Autonomia con iniciativa especial, leyes de bases, con ma-
vorid cualificada, etc.

No serd hasta el Reglamento de las Cortes Espanolas de 1971 cuando se
distinga entre el procedimiento legislativo ordinario vy los especiales, incluidos
algunos que no eran tales, como los conflictos de competencia con el Gobier-
no y la aprobacion por ley de la ratificacion de los tratados que afectan a la ple-
na soberania o a la integridad territorial. Los otros dos seran el germen de las
especialidades actuales: el procedimiento presupuestario y el procedimiento en
comision.

Los Reglamentos provisionales de 1977 distinguen entre el procedi-
miento legislativo denominado ordinario por el Reglamento del Congreso, y
lo que el Reglamento del Senado califica de procedimientos legislativos es-
peciales,

El Reglamento provisional del Congreso regula en el Titulo VI, dedicado al
procedimiento legislativo, ademas del ordinario, otros que no califica: el pro-
cedimiento de urgencia, el presupuestario, los tratados y convenios interna-
cionales y la elaboracion de la Constitucion.

El Reglamento provisional del Senado considera procedimientos legislati-
vos especidles Jos tres primeros, siendo objeto de un titulo independiente el
procedimiento para la discusion del proyecto de Constitucion.

21 A. RUIZ ROBLEDO, «Sobre los tipos de procedimientos legislativos., en B procedimiento
legisiativo. V Jornadus de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados, Madrid, 1997,
pig. 654.
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111.2. REGULACION VIGENTE

La regulacion normativa vigente del procedimiento legislativo en ambas
Camaras incluye en el Titulo relativo al procedimiento legislativo (quinto en ¢l
RC, cuarto en el RS}, una distinciéon entre el procedimiento legislativo denomi-
nado comun por el RC y ordinario por el R§*, de una parte, y los Hamados
procedimienios legislativos especiales por el RS v, mas matizadamente, espe-
cialidades en el procedimiento legislativo por el RC*.

Estas serdn, para el Reglamento del Congreso, reguladas en secciones in-
dependientes, las relativas a:

1. los proyectos y proposiciones de ley orginica.

2. el proyecto de ley de Presupuesios.

3. los Estatutos de Autonomia (a su vez subdividida en el procedimiento
ordinario, el previsto en el articulo 151 de la Constitucion y la reforma
de los Estatutos).
la revision y reforma constitucionales.
la competencia legislativa plena de 1as comisiones.
la tramitacion de un proyecto de ley en lectura Gnica.

o

La urgencia no constituye para ¢l Reglamento del Congreso una especiali-
dad exclusiva del procedimiento legislativo, sino un procedimiento que puede
aplicarse a cualquier asunto, de ahi su regulacion en el Capitulo sexto (De la
declaracion de urgencia, articulos 93 y 94) del Titulo 1V, relativo a las Disposi-
ciones generales de funcionamiento.

22 Para L. VILLACORTA MANCEBO (Hacia ¢l equilibrio de poderes: comisiones legislativas
¥ robustecimiento de fus Corfes, Universidad de valladolid, vailadolid, 1989, pig. 319), la ausencia
de uniformidad en la denominacion de este procedimiente por los Reglamentos del Congreso y
del Senado estd plenamente justificado, en Lo medida en que mal se puede denominar ordinario al
del Congreso, después del sistema de delegacion general a favor de lus comisiones establecido por
el articulo 148.1 RC. De haberlo hecho, dice el autor, podifamos encontrarnos ante la paraddjica si-
tuacion que se produce en el ordenamicnto italiano, donde el articulo 72.1 utiliza la expresion pro-
cedimiento normal para aquél en que la aprobacién corresponde al Pleno, cuando se utiliza para
una cuurta parte de las tramitaciones en virtud de la delegacion a favor de las comisiones autori-
zada por el articulo 72.3. F. SANTAOLALLA LOPEY. { Derecho parlamentario espaiol, Editora Na-
cional, Madrid, 1984, pag. 237) califica de preferente al procedimiento legislativo especial de
competencid legislativa plena de las comisiones, «hesta ef punio de que puede decirse gue cons-
tituye un procedimiento ian comiin como €l asi denominado por el Reglamento. Véase mas ade-
lante, en este mismo apartado, nuestra vision del procedimiento descentralizade comeo una va-
riante del ordinario.

23 Curosamente, los Reglamentos utilizan criterios diversos a la hora de ordenar los proce-
dimientos especiales. El Reglamento del Congreso comienza su regulacion por los que podemos
Hamar de momento especiales por razon de la materia, para concluit con los abreviados, mientras
que el Reglamento del Senado sitiia en primer lugar los que suponen una abreviacion del proce-
dimiento (lectura Gnica, delegacion en comision y urgencia), continuando con los procedimientos
especiales en funcion de las normas que han de tamitarse. Este es ¢l criterio adoptado, en la VI le-
gislatura, en ¢l Borrador de Reforma del Reglamento del Congreso de los Diputados presentado por
el Presidente del Congreso a los grupos parlamentarios, segin figura en la pagina web de la Ci-
mara.
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Para el Reglamento del Senado, constituyen procedimientos legislativos es-
peciales, regulados en secciones distintas, los relativos a:

la tramitacion de un proyecto de ley en lectura Gnica

la delegacion de la competencia legislativa en las comisiones

el procedimiento de urgencia

la intervencion del Senado en los convenios y acuerdos entre las Co-
munidades Autonomas y en la distribucion del Fondo de Compensacion
interterritorial

las leyes de armonizacion de disposiciones de las Comunidades Autd-
nomas

6. los Estatutos de Autonomia

7. los tratados y convenios internacionales

b b =

A

El procedimiento presupuestario es objeto de regulacion en el titulo rela-
tivo al procedimiento legislativo, pero en un capitulo independiente del ordi-
nario y de los especiales.

Asimismo, el procedimiento de revision constitucional es objeto de un ti-
tulo independiente en el Reglamento del Senado.

La doctrina ha criticado esta pluralidad de procedimientos. Asi, Pendas
Garcia declara que no existe siquiera, en rigor, un procedimiento-tipo que sit-
va de modelo a los restantes o que permita de verdad una eficaz aplicacion
supletoria de sus reglas® (afirmacion, a mi modo de ver, excesiva) ni es po-
sible asegurar de cuantas lecturas estd compuesto el procedimiento legislati-
vo en las Cortes Generales?, lo que es rigurosamente cierto en la medida en
que existe una pluralidad de modelos que impide hablar de un modelo Gnico
en el sentido de indentificacion del namero de lecturas que recibe un texto le-
gislativo en la Camara. El sistema actual de Derecho espaiiol es de dos lectu-
ras, tanto si se considera, como lo hace Garcia Martinez, primera lectura a la
mera publicacién del texto (asi ocurre actualmente en el Parlamento britanico,
cuyo sistema sigue siendo calificado de tres lecturas), como si se aplica el con-
cepto de lectura al examen del texto tanto por el Pleno como por la Comision.
Los Reglamentos vigentes avalan esta interpretacion, al incluir un procedi-
miento especial denominado «de lectura tinicar, referido al exclusivo examen
por el Pleno.

De acuerdo con la pluralidad de procedimientos senalada, el sistema es-
pafiol de dos lecturas presenta dos excepciones:

24 B. PENDAS GARCIA, Procedimiento legislativo v calidad de las leyes., Revista espaniola de
Derecho Constitucional, n.” 28, 1990, pdg. 83.

25 M. FRAILE, por su parte, coincide en que ¢l procedimiento espanol carece de una estruc-
tura que se dé necesariamente, pudicndo ir desde una a tres lecturas ¢, incluso en el caso de que
sed una sola, ésta no necesariamente tiene lugar ante el Pleno ( [’ro]og‘()» a M.* A, GARCIA
MARTINEZ, L[pmcedtmzemo legistativo, Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, pag. 12).
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« se dan tres lecturas en el Congreso de los Diputados en el supuesto de
presentacion de enmiendas a la totalidad del proyecto o proposicion de
ley, en cuyo caso habrd un primer debate en Pleno sobre dicha totalidad
(art. 112 RC).

* una sola lectura tendra lugar en el ya citado procedimiento de lectura
nica previsto por los Reglamentos (art. 150 RC y 129 RS) y también en
el procedimiento descentralizado en comision (asimismo previsto como
procedimiento especial en ambos Reglamentos) cuando no haya deba-
te previo de totalidad en el Congreso. La cuestionable amplitud de la re-
gulacidn contenida en el articulo 148 del Reglamento del Congreso,
por la presuncién de delegacion del Pleno para todos los proyectos
constitucionalmente delegables, ha convertido a este procedimiento en
el auténtico procedimiento ordinario. Sobre este punto volveremos mds
adelante.

[I1.3. INTENTO DE CLASIFICACION
a} Delimitacion de los procedimientos legislativos existentes

La primera tarea que debemos abordar para un intento de clasificacion de
los procedimientos legislativos en nuestro crdenamiento parlamentario, con-
siste en delimitar aquellos procedimientos que deben estar incluidos en aqué-
lla, y excluir los que no deben estar, pese a la regulacion reglamentaria.

— La primera exclusién que realizaremos serd la relativa a la reforma
constitucional, por razon de su objeto. Sabemos que la Constitucion es
la ley de leyes o la norma normarum, pero su especial naturaleza
nos inclina a creer que es correcta la regulacion de su reforma fuera del
procedimiento legislativo, como hace el Reglamento del Senado. con
base por otra parte en la propia Constitucion, la cual, siguiendo las re-
glas de técnica normativa, dedica su dltimo titulo a la reforma. Aunque
la regulacién que los Reglamentos contengan haya de remitirse por
fuerza al procedimiento legislativo, estableciendo las especialidades
necesariamente derivadas de la regulacion contenida en los articulos
166 a 169 de la Constitucion, ello no obsta a que no se trate de un pro-
cedimiento legislativo especial, sino del procedimiento de tramitacion
de una reforma constitucional, norma diferente a la ley.

— La segunda exclusion se refiere al procedimiento para la autorizacion
de ratificacion de tratados y convernios internacionales, correctamente
incluida en el Reglamento del Congreso en otro titulo, bajo la rdbrica
Del otorgamiento de autorizaciones y otros actos del Congreso con efi-
cacia directar. Cuando estos tratados o acuerdos caen bajo el ambito
del articulo 193 de la Constitucion, su autorizacidén ha de realizarse
mediante ley organica, tramitada mediante el procedimiento corres-
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pondiente 4 este tipo de leyes, En otro caso, la autorizacion que han de
prestar las Cortes Generales no constituye en modo alguno un acto le-
gislativo, sino un acto de indirizzo politico de naturaleza muy diferen-
te (autorizacion singular de una actuacion del Gobierno), que se refle-
ja en su contenido. Otra cosa es que, dado que el procedimiento
ordinario de tramitacion de un texto por las Cimaras sea el legislativo,
por economid normativa pueda haber una remision a dicho procedi-
miento, con la adecuacion de los tramites a la distinta finalidad a que va
orientado el procedimiento de autorizacion y a las especificidades del
texto a tramitar (que, por ejemplo, se reflejan en la imposibilidad de
modificar el texto del acuerdo o convenio ya firmado, aunque no rati-
ficado, por los Estados contratantes).

La tercera exclusion se refiere a la intervencion en los convenios y
acuerdos entre Comunidades Auténomas, que el Reglamento del Se-
nado regula entre los procedimientos legislativos especiales, junto a la
distribucion del Fondo de Compensacion Interterritorial. Asi como esta
distribucion se realiza mediante ley (aunque no parezca que tal fuera la
intencion del constituyente®®), siendo por tanto correcta su tramitacion
mediante un procedimiento especial, respecto de los convenios vy
acuerdos de las Comunidades Autbnomas la actuacion de las Cortes
Generales consiste, bien en la recepcion de una comunicacion, bien en
la autorizacion de su conclusion. Esta naturaleza de autorizacion de la
intervencion de las Cimaras, que no es sino un acto de control de una
actuacion de las Comunidades Autdnomas, muestra, en forma similar a
como se ha expuesto respecto de [a autorizacion de tratados v conve-
nios internacionales, que no nos hallamos en modo alguno ante un
procedimiento legislativo especial, por mas que también aqui su tra-
mitacion se remita a dicho procedimiento. Es correcta, pues, la op-
cion del Reglamento del Congreso de incluir los actos del Congreso en
relacion con las Comunidades Autdnomas, al igual que los tratados
internacionales, en el titulo relativo al oforgamiento de autorizaciones
¥ otros detos del Congreso con eficacia juridica directa.

Caracteristicas que permiten una agrupacian de los procedimientos le-
gislativos existentes.

Hemos podido ver que, a pesar de que la clasificacion bdsica a realizar en-

tre los

procedimientos legislativos serfa sumamente sencilla, distinguiendo en-

tre ordinario o comiin y especiales, el Reglamento provisional del Congreso evi-
taba esta segunda rabrica y el de 1982 la matiza aludiendo a las especialidades
del procedimiento legislativo.

Avanzando un poco mds, en la enumeracién de procedimientos que he-
mos mantenido para nuestra clasificacion se aprecian diferencias considerables
entre la singularidad de unos y otros procedimientos calificados de especiales.

26

Véuse noti 8.
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Garcia Martinez?” puso, a nuestro juicio, el dedo en la llaga al distinguir dos se-
ries de motivos sobre los que puede basarse la singularidad de tramitacion: por
razén de la materia (en los que la naturaleza de la norma es la que determina el
procedimiento a utilizar, que normalmente supone una agravacion de alguno
de los tramites basicos del procedimiento legislativo ordinario) y por razon del
tiempo de tramitacidn, que supone normalimente un acortamiento de la se-
cuencia temporal total del procedimiento. En sentido similar, Espin distingue
entre procedimientos especiales constitucionalmente asociados a4 un determi-
nado tipo de ley y procedimientos de caricter genérico, y De Esteban y Gon-
zilez Trevijano® entre procedimientos asociados a determinadas clases de
normas juridicas y procedimientos legislativos de caracter genérico no asocia-
dos a ningan tipo de norma juridica en particular. Sobre esta base, Ruiz Roble-
do® propone una division tripartita de los procedimientos legislativos en ordi-
nario, abreviados y especiales. Los abreviados no se cualifican por su objeto
material y el 6rgano legitimado para decidir puede elegir libremente, una vez
comprobada la existencia de unos requisitos, entre el ordinaric o el abreviado,
mientras que los especiales serian de empleo forzoso para una determinada
materia que tiene un régimen constitucional determinado, siendo por tanto es-
peciales los procedimientos que se emplean para elaborar leyes que posecn un
régimen diferente al de la ley ordinaria™.

¢) Clasificacién adoptada

De un criterio similar vamos a partir para la clasificacién que se propone.,
En ella distinguimos los procedimientos especiales por razén de la materia
sobre la que recaen (incluyendo, como hace ¢l Reglamento del Congreso de los
Diputados, el procedimiento presupuestario, pues aun siendo ejercicio de una
funcion de las Cortes Generales distinta de la legislativa, los Presupuestos Ge-
nerales del Estado se tramitan como proyecto de ley, con especialidades pro-
cedimentales) de las que podemos llamar variantes o especialidades en el pro-
cedimiento que tienden a abreviar el mismo v que pueden darse tanto en el
procedimiento ordinario como en los especiiles, actuando por tanto de forma
transversal a los distintos procedimientos. Un lugar aparte merece, no obstante,

27 M. A. GARCIA MARTINEZ, £ procedimiento logislativo, cit., pdg. 276.

28 E. ESPIN, en L. LOPEZ-GUERRA y otros, Derecho Constitucional IT, 5. ed. Tirant lo
Blanch, Valencia, 2002, pags. 112-113.

29 J. DE ESTEBAN y P. GONZALEZ TREVIJANO, urso de Derecho Constitucional espariol,
111, Facultad de Derecho, Universidad Complutense, Madrid, 1994, pag. 561.

30 A. RUIZ ROBLEDO, «Scbre los tipos de procedimientos legistativoss, cit., pig. 657.

31 Ihidem, pig. 661. RUIZ ROBLEDO concluye en que, en la medida en que los tipos de ley
s6lo pueden ser fijados por la Constitucion, los Reglamentos deben limitarse a los mandatos cons-
titucionales © estatutarios, no creando ex novo un procedimiento especial. Es éste el Gnico punto de
su exposicion con el que no concuerdo totalmente. Determinadas leyes, digamos, especiales en
cuanto a su contenido, no en cuanto a su naturaleza de ley ordinaria, pueden tener establecidas por
ley (y por tanto también reformables o derogables por ley) caracteristicas que influyan en su pro-
cedimiento de tramitacion.
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el procedimiento descentralizado en comision, porque no se cumplen en €l las
caracteristicas de las variantes del procedimiento llamadas abreviadas, ya que
las bases de su regulacion se encuentran en la Constitucion y no puede operar
respecto de todo tipo de leyes.

Segun esto, distinguiremos una pluralidad de procedimientos:

1. Procedimiento legisiativo comiin u ordinario, cuyas fases se han deli-
neado en el apartado anterior, regulado en los articulos 108 a 127 RC y
104 a 128 RS,

2. Procedimiento descentralizado en comision. Como se ha sefialado,
este procedimiento (llamado también de delegacion de competencia le-
gislativa plena en las comisiones) no puede ser calificado de procedi-
miento especial conforme a los parametros adoptados, pues sus bases
normativas se encuentran en la Constitucion y no se aplica a un deter-
minado tipo de normas. Tampoco cabe, como en los llamados proce-
dimientos abreviados, su aplicacion a todos los procedimientos, antes
bien, queda excluido de los procedimientos especiales mds caracteris-
ticos, como son los relativos a la tramitacion de las leyes orginicas (y
por tanto también, de los Estatutos de Autonomia) y de la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado.

Esto nos lleva a considerar al procedimiento descentralizado en
comision como una varianie del procedimiento ordinario (y asi lo re-
flejaremos en el cuadro final), el cual podria subdividirse en dos subti-
pos, procedimiento en Pleno o delegado en comision.

Su regulacion estd contenida en el articula 75.2 v 3 de la Constitu-
cién y, como especialidad ¢n el procedimiento legislativo o como pro-
cedimiento legislativo especial, en los articulos 148 v 149 RC, v 130 a
132 RS.

Un argumento més nos induce a presentar el procedimiento des-
centralizado en comisiones, o de delegacion de competencia legislativa
en las mismas, como una variante del procedimiento ordinario. Como se
ha senalado, el articulo 148 RC presume el acuerdo de delegacion del
Pleno para tedos los proyectos constitucionalmente delegables, pre-
suncion de dudosa constitucionalidad (el voto de diputados y senado-
res, conforme al articulo 79.3 CE, es personal e indelegable)®? que ha

32 En el mismo sentido, M. A. GARCIA MARTINEZ (B! procedimiento legislativo, cit., pig.
29%), E. RECODER DE CASSO («Comentario al articulo 75.2., en Comentarios a fe Constitucion, di-
rigidos por F. Garrido Falla, 2. ed., Madrid, 1985, pag. 1168), F. SANTAOLALLA LOPEZ (Derecho
parlamentario espariol, cit., pdg. 238) v R. PUNSET (da fase central del procedimiento legislativo,
Revista espanola de Derecho Constitucional, n.® 14, 1985, ¢it,, pag. 130). Aun reconociendo que la
regulacion contenida en el art. 148.1 RC no es la mds respetuosa con el texto del articulo 75.2 CE, A
RUIZ ROBLEDO {-La delegaciim legislativa en lus comisioness, en Las comisiones parlamentarias,
Parlamento Vasco, Vitoria-Gasteiz, 1994, pag. 474) considera exagerada la impornancia que se ha
dado a tal inadecuacion, dado que la presuncion que se establece es iuris tanium, y porque no hay
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convertido al procedimiento descentralizado en el ordinario, en la me-
dida en que para la aprobacion por el Pleno de leyes sobre materias no
excluidas de delegacion por el articulo 75.3 de la Constitucion, es pre-
ciso un acuerdo expreso del Pleno, a propuesta de Ia Mesa, oida la
Junta de Portavoces™.

3. Procedimientos especiales para la tramitacién de determinados tipos de
leyes™

3.1. En los Reglamentos de ambas Camaras:

* Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado (articulo 134
CE, articulos 133-136 RC, 148-150 RS)®.

= Aprobacion y reforma de los Estatutos de Autonomia, que compren-
den a su vez varios procedimientos, en funcion de las especialidades
establecidas por la Constitucion (Estatutos correspondientes a Co-
munidades Autbnomas que han accedido a la autonomia por la via
del articulo 143 o del articulo 151) o, en cuanto a su reforma, por los
propios Estatutos (que dieron lugar a Resoluciones de la Presidencia
del Congreso de los Diputados de 23 de enero de 1991 y de 16 de
marzo de 1993 y a Normas supletorias de la Presidencia del Senado
de 15 de febrero de 1991 y de 30 de septiembre de 1993).

* Proyectos de ley de armonizacién de disposiciones de las Comunida-
des Auténomas, cuya tramitacion, sobre la base del art. 150.3 CE, es

posibilidad de que la voluntad de la Comisién no coincicla con la del Pleno (argumento este dltimo
ne juridico, criticamos nosotros). En el mismo sentido, L. VILLACORTA MANCEBO (Hdcia el
equilibrio de poderes: comisiones legislativas y robustecimiento de las Cortes, cit., pigs. 415 v ss. y
486) no comparte la tendencia doctrinal que duda acerci de la constitucionalidad de la delegacion
general recogida en el anticulo 148.1 RC, por cuanto la votacion expresa del Pleno esta garantizada
por la votacion efectuada en el momento de la aprobacion del Reglamento, que puede ser dero-
gado para situaciones individuales por medio de votaciones concretas.

33 Puede verse sobre el procedimiento descentralizado, ademds de la obra citada en la nota
anterior, D. BASTERRA MONSERRAT, Las comisiones legislativas con delegacion plena, Comares,
Granada, 1997.

34 Como senala E. AJA FERNANDEZ (-Caracteres y principios generales del procedimiento le-
gislativo, Anuari de Dret Politic, 1983, pag. 160, la construccion de los distintos tipos de ley se re-
aliza en parte sobre una mayoria cualificada o un procedimiento agravado; ambos reflejan un con-
sense politico superior al normal, bien porque la materia se juzgue especialmente importante —y
aqui si reaparece un elemento matenal en la definicién del tipo especial de ley—, bien porque se
considere la intervencion de las Cortes potencialmente peligrosa para la distribucion ordinaria de
competencias entre ¢l Estado y las Comunidades Auténomas.

35 El Reglamento del Congreso, en la medida en «ue se refiere al procedimiento legislativo
especial para el proyecto de ley de Presupuestos, sit(a en otro lugar, en el procedimiento legisla-
tivo comin, ¢l régimen de las enmiendas (art. 111) o de las proposiciones del ley (art. 126.2) que
impliquen aumento de créditos o disminucién de ingresos. Por el contrario, el Reglamento del Se-
nado incluye el régimen de estas enmiencas y proposiciones de ley (art. 151) en un tercer capitu-
lo del Tiulo dedicado ul procedimiento legislativo, relativo al procedimiento presupuestario, se-
parado del ordinario y de los especiales.
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regulada como procedimiento especial en el RS (articulos 141 y 142} y
en el RC junto con los actos del Congreso en relacion con las Comu-
nidades Auténomas (art, 168). Esto podria ser correcto si solo se regu-
lara la concesion de la autorizacion al Gobierno, pero curiosamente es
¢l Reglamento del Congreso y no el del Senado (que lo regula como
procedimiento especial), el Gnico que contempla una especialidad
plenamente coherente en la tramitacion del proyecto de ley poste-
rior, en concreto en relacion con las enmienclas (articulo 168.3 RC).

3.2. En el Reglamento del Congreso de los Diputados:

e Proyectos y proposiciones de ley orginica, cuya especialidad afecta
s6lo a la tramitacion en el Congreso de los diputados, conforme al ar-
ticulo 81 de la Constitucion. Regulado por tanto en los arts. 130 a 132
RC, aunque algunas dudas se hayan planteado en el Senado, por
ejemplo, en relacién con el desglose de materias orginicas o con la
introduccion de enmiendas de caricter orgdnico en esta Cimara.

3.3, En el Reglamento del Senado:

* Proyecto de Ley del Fondo de Compensacion Interterritorial (articulo
140 RS}, no contemplado, pese a las especialidades introducidas por
el articulo 74.2 de la Constitucidn, en el Reglamento del Congreso nj
como procedimiento legislativo ni como forma de adopcién de la de-
cisioén a que se refiere el texto constitucional.

4. Procedimientos legislativos abreviados

4.1, Caracteres. Es comin a estos procedimientos su finalidad de obte-
ner un dcortamiento en la tramitacion de los proyectos de ley,
bien mediante una reduccion de los plazos (urgencia), bien me-
diante una eliminacion de tramites (lectura Gnica y el propio pro-
cedimiento descentralizado en comision, que por sus especiales ca-
racteristicas hemos optado por calificar de variante del
procedimiento ordinario).

Asimismo, comparten como caracteristica la posibilidad de opcion
por este procedimiento que se presenta al drgano legitimado para
decidir®, si se cumplen los requisitos sefialados por el Reglamento

36 La variedad de procedimientos v la variedad de opciones dentro de los mismos, senala L.
ASTARLOA HUARTE-MENDICOA (Perspectivas de maodificacion del procedimiento legislativos,
cit., pag. 400), proporcionan una importante flexibilidad a las Camaras a la hora de decidir los trd-
miles & seguir para cada iniciativa legislativa, de forma que cabe hablar de una regulacion del pro-
cedimiento legislativo bajo el principio dispositivo, que deja a los aplicadores del procedimiento
un margen importante de cleccion sobre los trimites a seguir. ASTARLOA cree que ello permite
responder con agilidad a las necesidades. aunque repercuta en la imprevisibilidad de los tramites
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(en cuanto a la solicitud, simplicidad...) y su posible combinacion
con otros procedimientos, ordinarios o especiales. En este sentido
hablamos de aplicacién transversal a los distintos procedimientos
(aunque puede haber alguna excepcion, en particular respecto del
de lectura Gnica).

4.2. Enumeracion. Los procedimientos legislativos abreviados contem-
plados en los Reglamentos son:

¢ Procedimiento de urgencia: Es el procedimiento mis caracte-
ristico v general de los abreviados. En efecto, el desconcen-
trado en comision, que también puede ser contemplado desde
el prisma de la abreviacion de tramites, tiene limitadas por el
articulo 75.3 de la Constitucion las materias sobre las que pue-
de recaer; v el procedimiento de lectura Qnica, contrario al
anterior en cuanto que el tramite que suprime es el de comi-
sion {mientras que en aquél es el de Pleno), debe aplicarse
solo, segin los articulos 150 RC v 129 RS, a proyectos cuya
«naturaleza lo aconseje o su simplicidad de formulacion lo
permita-.
La tramitacidon urgente cabe, por el contraric, para cualquier
proyecto o proposicion de ley. Se trata ademas de un procedi-
miento de abreviacién estrictamente temporal, en cuanto actda
exclusivamente sobre los plazos establecidos con caricter ge-
neral para reducirlos a la mitad, sin supresion ni modificacion
de trimites. Su sencillez hace, por tanto, que sea el procedi-
miento abreviado mds utilizado. A diferencia del procedimien-
to de lectura {inica, el de urgencia tiene apoyatura constitucio-
nal, pues es mencicnado dos veces en la Constitucion, en los
articulos 86.3 (tramitacién de los decretos-leyes convalidados
como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia) y
90.2 (reduccién del plazo de tramitacion de los proyectos en el
Senado)”.
Este procedimiento estd configurado como procedimiento le-
gislativo especial en el Reglamento del Senado (articulos 133-

y de la duracién del procedimiento legislativo. Por el contrario, M. FRAILE CLIVILLES (Prologos a
M.* A. GARCIA MARTINEZ, EI procedimiento legisiativo. cit., pig. 13) considera esta imprevisién
como objecion fundamental a nuestro procedimiento legislativo: la falta de un sentido ritual au-
téntico que facilite su comprensién y posible seguimiento por el pueblo y aun por los estudiusos
e interesados en un proyecto, pues los elementos usuales y las fases procedimentales que tienen
lugar lo hacen de una manera no controtada por el autor del proyecto y en acasiones ni siquiera
por la direccion del Parlamento (suscita al autor esta reflexion la regulacion actual del debate de
totalidad).

37 Discrepamos, pues, de la afirmacién de RUIZ ROBLEDO de que ¢l procedimiento de ur-
gencia haya sido creado por los Reglamentos, elemento de distincién que wiliza en apoyo de la cla-
sificacion tripartita (A. RUIZ ROBLEDQ, <Sebre los tipos de procedimientos legislativoss, ¢it.. pag.
661).
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135), lo cual es logico, dada la incidencia que, conforme al arti-
culo 90.3 CE, tiene la declaracion de urgencia sobre la tramita-
¢ion de textos legislativos en el Senado, cuya duracion queda re-
ducida a veinte dias naturales®. La regulacion reglamentaria
introduce una drastica reduccion de los plazos a lo largo del
procedimiento v su computo en dias naturales, ademas de fa-
cultar a la Mesa para acordar modificaciones en aquéllos,
El Reglamento del Congreso de los Diputados, como se ha se-
falado, regula la declaracion de urgencia entre las disposiciones
generales de procedimiento (Titulo TV, Capitulo sexto, arts. 93-
94), como un procedimiento (asi lo califica el articulo 93.2) apli-
cable a la tramitacion de cualquier asunto.
La declaracion de urgencia tiene como efecto la reduccion a la mi-
tad de los plazos establecidos con caricter ordinaric. Ahora bien,
de una parte, se salva la facultad reconocida a la Mesa de la Ca-
mara en el articulo 91 RC de acordar la promoga o reduccion de
los plazos; de otra, la escasa fijacion de plazos para las distintas fa-
ses del pracedimiento en el Congreso (apenas quince dias para la
presentacion de enmiendas®, quince dias ampliables para la ela-
boracion del informe de la ponencia y dos meses, asimismo am-
pliables y escasamente observados, para la tramitacion de cual-
quier asunto por una comision —articulo 43.2 RC—) hace que la
tramiracion de un proyecto o proposicion en el Congreso no ten-
g4 una duracion fija o media. Por eso, como se ha apuntado, la re-
duccion a la mitad de los plazos tiene consecuencias muy relati-
vas en esta Camara, aunque si puede servir a la mayoria de la
Mesa para apoyar la eventual denegacion de la ampliacion del
plazo de enmiendas ¢ a la mayorfa pura y simple para justificar su
inclusion apresurada en el orden del dia del Pleno.

s Procedimicnto de semiurgencia (Senado): La rigidez del proce-
dimiento de urgencia en el Senado, en particular en cuanto al

38 Aunque, como senala la STC 234/2000 {en el conflicto entre drganos constitucionales so-
bre la declaracion de urgencia del Proyecto de Ley sobre interrupeion voluntaria del embarazo), el
enunciado del articulo 90.3 CE «pone de manifiesto que no constituve propiamente objeto del
mismo la regulacion de un procedimiento legislativo abreviado para Ia tramitdacion de proyectos
normativos caracterizados por la wrgencia» no existiendo en nuestro 1exto constitucional, a dife-
rencia de otros, e precepto gue prevea el establecimiento de uno o varios procedimienios de tal
catrédcter, puy wds gue su completa regulacion se remila a una normd de desarroflo- El Tribunal
considera que el precepto citado s¢ configura como uno de los varios preceptos constitucionales en
los que se plasma la diferente posicidon que ocupan el Congreso de los Diputados y el Senado en el
procedimicnto legislativo ordinario, asi como de las relaciones entre una y otra Gimara en el ejer-
cicio de la potestad legislativa que el articulo 66.2 CE residencia en las Cortes Generales (FJ 8).

39 Frente a la rigidez con que actia ¢l vencimiento de los plazos en el Senado, en la Cimara
baja incluso sc subsana la presentacion tardia de enmiendas y votos particulares con la aquiescencia
de todos los grupos a su tramitacion, manifestada en la Junta de Pormavoces. (Véase, por ejemplo,
BOCG Congreso, Serie A, 1. 4-9, de 26 de noviembre de 2004 ).
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computo de los plazos en dias naturales, hace que en ocasiones
sea preferible optar por otro procedimiento abreviado, contem-
plado en el articulo 136 RS para cuando el provecto no haya sido
declarado urgente por el Gobierno o el Congreso de los Dipu-
tados (porque, en tal caso, el articulo 90.2 de la Constitucion im-
pone el procedimiento de urgencia).

Este procedimiento de semiurgencia reduce el plazo de trami-
tacién de los proyectos y proposiciones 4 un mes, esto es, 4 la
mitad del procedimiento ordinario, reduciéndose asimismo a la
mitad los plazos intermedios. El computo de éstos en dias hibi-
les (v no en naturales como en el procedimiento de urgencia)
permite una cierta flexibilidad y sosiego en la tramitacion, sien-
do particularmente Qtil cuando va a concluir un periodo de se-
siones y se desea culminar la tramitacion de proyectos antes de
su finalizacion.

» Procedimiento de tramitacion en lectura Gnica. La aplicacion de
este procedimiento queda limitada por ambos Reglamentos a
aquellos proyectos o proposiciones de ley cuya naturaleza lo
aconsefje o cuya simplicidad de formulacion lo permita. La am-
bigliedad de esta determinacién ha hecho que sea normalmente
utilizado cuando existe un consenso tal sobre el contenido de un
proyecto que hace prever que el texto no sea variado en el cur-
so de la tramitacién (sea o no simple su contenido), previo
acuerdo de la Junta de Portavoces. Se emplea, pues, bdsica-
mente en tres casos:

1. Para la tramitacién de proyectos o proposiciones de ley muy
breves y sencillos, basicamente consensuados, que seria la
prevision reglamentaria.

2. Para la tramitaciéon de proyectos o proposiciones sobre los
que recae acuerdo unianime de tramitacidn particularmente
acelerada por urgencia politica en la promulgacion de la ley™.
Estos proyectos o proposiciones han llegado a culminar su
tramitacion en una semana en cada Camara, cuando existe
una voluntad politica en este sentido (por ejemplo, medidas
para victimas del terrorismo).

3. Cuando se opta por este procedimiento, o asi lo impone
una ley, por introducirse un elemento pactista en la elabora-
cidn del proyecto o proposicion (por ejemplo, las modifica-
ciones de la LORAFNA o los acuerdos sobre concierto y

40 Con excepciones que confirman la regla. Tal ha sido el caso de la tramitacion por ¢l pro-
cedimiento de lectura Gnica del Provecto de Ley Orgdnics por la que se modifica la Ley 6/1985. de
1 de julio, del Poder Judicial, en relacion con la provision de cargos por €l Consejo General del Po-
der Judicial, pese a la oposicion del Grupo Popular {(véanse Diarios de sesiones del Congreso, de 2
de diciembre de 2004, v del Senado, de 13 de diciembre de 2004).
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cupo econdmico en las Comunidades Auténomas de Navarra
y Pais Vasca). Al menos el segundo caso (prevision legal) in-
cide negativamente sobre la soberania legislativa de las Ca-
mearas.

Fl procedimiento de lectura Gnica suprime totalmente la fase de co-
mision (incluido et informe de la ponencia), de forma que, tras el plazo
de enmiendas, se produce un debate y votacion en Pleno. Consigue por
tanto la abreviacion del procedimiento exactamente de forma contraria
al procedimiento descentralizado en comision, pues éste suprime la
fase final del mismo, la aprobacion por el Pleno, mientras que en la lec-
tura Gnica se suprimen las fases anteriores.

El procedimiento de lectura Ginica es interpretado con mayor am-
plitud en la Camara Baja, donde se admite la presentacion y votacion de
enmiendas, aunque el Reglamento sélo contempla una votacion de
conjunto. En el Senado, la rigidez que introduce la prohibicion de pre-
sentar enmicndas al articulado (Gnicamente se permite la presentacion
de propuestas de veto) hace en la prictica menos utilizado este proce-
dimiento, porque impide cualquier minima variaciéon en el texto.

Concluimos nuestro estudio con un cuadro-resumen de los procedi-
mientos legislativos en ambas Camaras, tal como se desprende del analisis re-
alizado.

1. Procedimiento legislativo ordinario
1.1. Aprobacion por el Pleno
1.2, Aprobacion delegada en comision
2. Procedimientos legislativos especiales
2.1. En los Reglamentos de ambas Camaras
— proyectos de ley de Presupuestos
— aprobacion y reforma de los Estatutos de Autonomia
— proyectos de ley de armonizacion de disposiciones de las Co-
munidades Autdnomas
2.2. En ¢l Reglamento del Congreso:
— proyectos y proposiciones de ley orgdnica
2.3. En el Reglamento del Senado:
— proyecto de ley del Fondo de Compensacion Interterritorial
3. Procedimientos abreviados
3.1. En ambas Cimaras:
— procedimiento de urgencia
— procedimiento de lectura Gnica
3.2. En el Senado:
— procedimiento de semiurgencia o de un mes



