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I. LA INICIATIVA LEGISLATIVA

.

1. Por encima de las discrepancias doctrinales sobre la delimitacién
teérica del procedimiento legislativo, si alcanza o no a las tres fases cldsicas
(de iniciativa, constitutiva e integradora de eficacia), creemos que la prime-
ra debe ser introducida partiendo de aquél, puesto que, constituya un pre-
supuesto o, por el contrario, parte integrante del mismo, no tienen sentido
la una sin el otro ni a la inversa: son dos realidades intimamente conectadas,
que no pueden disociarse sino a efectos de examen, pero que carecen de exis-
tencia auténoma en la realidad. De forma que la iniciativa de las leyes, aun
cuando proceda de sujetos ajenos al Parlamento, constituye para nuestros
fines de estudio parte de un procedimiento sustancial, que serfa conceptual
y operativamente incongruente separar del procedimiento legislativo en
sentido estricto (TOSI). '

! Puede verse un desarrollo més amplio de las cuestiones tratadas en este trabajo en la obra de la

misma autora La iniciativa legislativa del Gobierno, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Ma-

drid, 2000.
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En efecto, sin perjuicio de reconocer que la esencia del procedimiento
de formacién de un acto se encuentra en la fase mis propiamente constitu-
tiva, esto es, en la decisoria, creemos que su reduccién a una sola fase re-
sulta poco 1til a efectos de sistematizar y concatenar los actos que
intervienen en el procedimiento, colaborando las distintas fases a la conse-
cucién del resultado juridico.

En particular, la iniciativa se encuentra intimamente unida al acto con-
clusivo del procedimiento y, por tanto, a la ley aprobada, en cuanto que
—como veremos— identifica la materia sobre la que las Cdmaras estin lla-
madas a deliberar y se precisan los intereses para los que se requiere satisfac-
cién por parte del legislador.

Por eso adoptamos una postura prictica que nos lleva a entender que el es-
tudio del procedimiento legislativo debe comprender el presupuesto de hecho,
al igual que la fase integradora de eficacia, porque el acto legislativo no se pue-
de realizar sin dicho presupuesto, y sin la tltima fase no se desarrollarin los
efectos juridicos de la ley (GARCIA MARTINEZ), por muy perfecta que sea.

Esta posicién es congruente con la decisién del constituyente de in-
cluir la iniciativa legislativa en el capitulo «De /a elaboracion de las leyes,
abriendo la regulacién del procedimiento normal y parlamentario de pro-
duccién legislativa.

2. Elexamen de la tipologia de la iniciativa legislativa coincide con el
de los titulares de la misma, pero la combinacién de sujetos y requisitos per-
mite efectuar algunas agrupaciones y, de otra parte, deben examinarse otros
supuestos de iniciacién del iter legislativo no incluidos en el articulo 87 de
la Constitucién.

. Pese ala aparente iniciativa pfuralista contenida en el precepto constitu-
cional, la distincién terminoldgica entre proyectos y proposiciones de ley
encierra diferencias més profundas, que nos llevarin, en definitiva, al reco-
nocimiento de dos Gnicos titulares de la iniciativa legislativa: Gobierno y
Parlamento.

La primera se configura como ordinaria, frente al proclamado caricter
residual de las procedentes de otros sujetos, como consecuencia de la atribu-
cién constitucional de la funcién de direccién politica al Gobierno y de que
la ley constituye la accién instrumental de desarrollo del programa politico
preferido por el cuerpo electoral.

Por mucho que la funcién legislativa esté atribuida a las Cortes Gene-
rales, el Gobierno desarrolla una labor previa esencial, orientando hacia
dénde se desarrolla esa funcién, fijando sus objetivos y normalmente tam-
bién predeterminando sus contenidos. Gobierno y Parlamento cooperan en
la funcién de crear la ley y el 4mbito de actuacién del Gobierno se desarrolla
en la iniciativa. Todo ello, partiendo de que la labor de direccién politica del
Gobierno se asienta sobre la confianza otorgada por la Cimara a su Presi-
dente en la votacién de investidura, previa la exposicién del programa.
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- Ademis de ser la ordinaria, la iniciativa legislativa del Gobierno se en-
cuentra en una situacién de prevalencia: su tramitacién tiene carécter prio-
ritario, pero —sobre todo— es automitica, destacando la doctrina la
ausencia de filtro previo por parte de las Cdmaras. No obstante, estas afir-
maciones son susceptibles de alguna puntualizacién: de una parte, hay que
rechazar que el predominio de la iniciativa gubernativa se deba a la incapa-
cidad de los sujetos distintos del Gobierno (y, en particular, del Parlamento)
para abordar la elaboracién de los textos legislativos de gran complejidad
técnica que demanda la sociedad actual. No se trata de una situacién de in-
ferioridad —ni mayoria ni oposicién estén totalmente desprovistos de me-
dios técnicos— sino de la realidad de que el impulso politico corresponde al
Gobierno, de forma que las otras iniciativas tienen un cardcter complemen-
tario de la funcién de gobernar o se utilizan para alcanzar otras finalidades
(de control politico, por ejemplo).

También debe ser objeto de puntualizacién la idea de la desigual
condicién de las proposiciones de ley, en cuanto que estin sometidas al
tramite de toma en consideracién, recordando que los proyectos de ley
pueden ser devueltos al Gobierno mediante la aprobacién de una en-
mienda a la totalidad de este cardcter. Existe un paralelismo o identidad
de sentido entre toma en consideracién y debate y votacién dé totalidad,
trimites en los que la Cimara decide qué textos va a tramitar en funcién de
su oportunidad, principios y espiritu, siendo idéntica la naturaleza de la de-
cisién en uno y otro caso.

No obstante, pese a la identidad de naturaleza existen dos importantes
diferencias de régimen entre los dos supuestos: en primer lugar, la toma en
consideracién constituye un requisito de procedibilidad inexcusable, mien-
tras que el debate de totalidad de los proyectos de ley sélo tiene lugar cuan-
do se presentan enmiendas de tal cardcter, existiendo una presuncién
favorable a la tramitacién. En segundo lugar, la decisién de la Cidmara se
produce respecto de las proposiciones con caricter previo a cualquier otro
trimite, mientras que, para los proyectos de ley, la presuncién favorable a su
viabilidad juega en el sentido de la apertura del trimite de enmienda. Es
esta presuncién la que diferencia a proyectos y proposiciones de ley, puesto
que en ambos casos hay —o puede haber— una decisién de la Cdmara pre-
via a su tramitacién.

3. En cuanto a las proposiciones de ley, hemos de partir de que los
tnicos sujetos a los que el articulo 87 de la Constitucién atribuye auténti-
ca potestad de iniciativa legislativa son el Gobierno, el Congreso y el Sena-
do, sobre la base —de una parte— de que el Parlamento, titular de la
funcién legislativa, ha de tener Iégicamente también el poder de promover
dicha funcidn; y, de otra parte, de que resulta necesario que el Gobierno,
para poner en obra su programa politico, disponga también del poder de ini-
ciativa legislativa.
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La Constitucién reconoce la iniciativa parlamentaria a las Cdmaras, no
alos diputados, a diferencia de las primeras fases de redaccién del texto y de
modelos de Derecho comparado. Son, por tanto, los Reglamentos los que,
por remisién de la Constitucién, han de regular el procedimiento por el que
llega a formarse el acto de iniciativa de las C4maras, atribuyendo a los par-
lamentarios y los grupos en que se integran la facultad de presentar una
propuesta articulada, denominada proposicién de ley, que no serd tal inicia-
tiva legislativa hasta que haya sido asumida, mediante la toma en conside-
racién, por la respectiva Cdmara, Gnico titular reconocido por el articulo 87
de la Constitucién. -

A diferencia de la iniciativa del Gobierno, en que existe una distincién
terminolégica entre anteproyecto y proyecto de ley (separados por el acuer-
do del Consejo de Ministros con que el Gobierno ejerce su facultad de ini-
ciativa), en el 4mbito parlamentario los Reglamentos utilizan el término
proposicién de ley para antes y después de la toma en consideracién, sobre
la base de su ambiguo empleo por el articulo 89 de la Constitucién.

4. Las proposiciones de ley emanadas de otros sujetos presentan una
diferencia sustancial con las parlamentarias: en éstas, las Cdmaras —titula-
res genuinas de la facultad de iniciativa— precisan, como para todos sus ac-
tos, que se ponga en marcha el proceso de decisién, y tal es el sentido de la
proposicién de ley parlamentaria.

Por el contrario, la Constitucién no atribuye-a los sujetos ajenos al Par-
lamento una iniciativa plena, sino la facultad de presentar una propuesta
ante los sujetos que la tienen atribuida, Gobierno y Parlamento. Esto seria
claro en el caso de las Asambleas autonémicas, a las que el articulo 87.2 ofre-
ce dos posibilidades, cuya naturaleza se ha querido diferenciar, asimilando
la primera al ejercicio del derecho de peticién. Pero si mantenemos el caric-
ter de la toma en consideracién como tramite en el que la Camara hace suya
una proposicién, debe concluirse que también aqui se trata de una mera
propuesta, siendo el Congreso de los Diputados el auténtico sujeto de la ini-
ciativa legislativa, que permltc que el texto se tramite. .

En cuanto a las proposiciones de inicrativa popular, el articulo 87.3 no
alude a la toma en consideracién, remitiendo su regulacién a una ley orga-
nica. Pero ya desde antes de la Ley Orgénica 3/1984, de 26 de marzo, el Re-
glamento del Congreso somete estas iniciativas a dicho trimite. Es decir,
que también en este caso es necesario que la Cdmara asuma y haga suyas las
iniciativas, ejerciendo en el acto de toma en consideracién la facultad que le
atribuye el articulo 87.1 de la Constitucién.

5. Llegados a la conclusién de que existen, en rigor, sélo dos titulares
de la iniciativa legislativa, Gobierno y Parlamento, y de que este dltimo
puede a su vez ser instado a su ejercicio por distintos sujetos, internos y ex-
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ternos, puede apreciarse que cada uno de ellos cubre un espacio propio en
la labor de produccién normativa 2,

Aparte del Gobierno, sujeto ordinario de la iniciativa porque para go-
bernar necesita legislar, la iniciativa parlamentaria, que podria pensarse
queda totalmente absorbida por la gubernamental en un régimen parla-
mentario de mayorias y minorias, en el que Gobierno y Parlamento quieren
lo mismo, ofrece no obstante una funcién plural:

— las iniciativas del grupo mayoritario constituirdn una segunda mar-
cadel Gobierno utilizada en materias de interés politico secundario
0 en otras ocasiones convenientes;

— las proposiciones de ley presentadas por los grupos de oposicién
pretenderin suscitar un debate politico sobre determinadas cuestio-
nes o forzar un posicionamiento del Gobierno y de la mayoria sobre
temas polémicos de repercusién en la opinién piblica, o constitui-
rdn un elemento mais de control de]l Gobierno, en caso de retraso en
el cumplimiento del programa legislativo o de falta de resolucién
de problemas que requieren un pronto tratamiento normativo;

— en ocasiones las proposiciones de ley parlamentarias son expresién
del consenso entre varios grupos, fruto de un acuerdo extraparla-
mentario o de que en la regulacién de determinadas materias se
mantiene el amplio consenso constituyente.

De lo anterior se desprende que las proposiciones de ley de origen inter-
no cumplen un papel en el funcionamiento del régimen parlamentario. De
hecho, ocupan un lugar ordinario en el trabajo legislativo de la Cdmara, es-
tindoles dedicado en el Congreso el primer punto del orden del dia del Ple-
no y siendo constante la labor de decisién sobre la produccién legislativa
desde el inicio de la legislatura hasta su final.

Las proposiciones autondmicasvan dirigidas, aparte de a la reforma de
los Estatutos de Autonomia conforme al articulo 147.3 de la Constitucién o
a cuestiones paraestatutarias de alto interés politico para la respectiva Co-
munidad, a la integracién en el procedimiento de produccién legislativa es-
tatal de los intereses especificos de dichas Comunidades.

Por 1ltimo, las proposiciones de iniciativa popular, temidas y restringi-
das formal y materialmente, resultan de dificil acceso a entidades o grupos
que no gocen de cierta organizaci6én, como sindicatos o asociaciones profe-
sionales, que de hecho se convierten en sus inicos autores.

6. No debe olvidarse que existen otros supuestos singulares de inicia-

cién del procedimiento legislativo. Asi, puede calificarse de /niciativa legis-
lativa impropiala tramitacién como proyectos de ley de decretos-leyes

2 Véase Piedad GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, «La iniciativa legislativa en la Constitucién Espa-
fiola de 1978», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, n.® 59, 2000 (en prensa).
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convalidados prevista en el articulo 86.3 de la Constitucién, el cual califica
a los textos de proyectos de ley, probablemente por ser su autor el Gobierno,
pese a que la decisién de tramitacién legislativa corresponde a la Cdmara, a
instancia también de un grupo parlamentario. Se trata, pues, de un «proyec-
to de ley» impropio, que no precisa ir acompafiado de los documentos que
exige el articulo 88 de la Constitucién para la iniciativa del Gobierno. La
iniciativa constituiria en este caso un acto complejo, en el que convergen
dos manifestaciones sucesivas de voluntad, del Gobierno y del Congreso de
los Diputados.

Como iniciativa especial cabe calificar la referida a la elaboracién y re-
forma de los Estatutos de Autonomia. Excepcional y referida a un momento
concreto, que una vez cerrado el mapa autonémico pierde virtualidad, la
iniciativa de elaboracién permite hablar de iniciativa pluralista, puesto que
las Asambleas previstas en los articulos 146 y 151.2 ponen en marcha el pro-
cedimiento legislativo sin someterse al trimite de toma en consideracién.

La iniciativa de reforma es regulada por los Estatutos de Autonomia,
y su tramitacién por normas interpretativas de los Reglamentos del Con-
greso y del Senado, con diferencias relevantes respecto de otras iniciati-
vas, en particular la sustitucién de la toma en consideracién por un
debate de totalidad que excluye la presentacién de textos alternativos, y la
amplitud con que se permite hasta el Gltimo momento la retirada por la
Asamblea proponente.

7. La realidad acaecida en los veinte afios de vigencia constitucional
confirma con datos estadisticos el carcter ordinario y abrumadoramente
predominante de la iniciativa del Gobierno, del que proceden 908 leyes
aprobadas en el perfodo 1979-2000, frente a las 161 leyes procedentes de
proposiciones.

Excluyendo las dos primeras legislaturas, de alto volumen legislativo de
desarrollo constitucional (ademds del cambio de orientacién politica en la
segunda), puede apreciarse una tendencia a la estabilizacién en el nimero
de proyectos y proposiciones presentadas, con una ligera tendencia al alza
en el caso de los primeros, siendo escasas las segundas de origen no parla-
mentario.

A diferencia de los primeros tiempos constitucionales, es frecuente la
toma en consideracién de las proposiciones de origen autonémico, producto
del consenso logrado previamente en los Parlamentos territoriales. Por el
contrario, puede decirse que la iniciativa popular ha sido inoperante, tanto
en el nimero de textos presentados como porque han sido necesarios veinte
afios para que una proposicién de este tipo se haya convertido en ley, y no en
exclusiva, sino fruto de su acumulacién con otras iniciativas.

8. Latitularidad de la iniciativa legislativa va unida a una cierta facul-
tad de disposicién sobre la misma, en el sentido de poder decidir en un mo-
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mento dado que no procede su tramitacién, sino su retirada. La regulacién
por los Reglamentos parlamentarios de la retirada de proyectos y proposi-
ciones de ley es congruente con la titularidad: los primeros pueden ser reti-
rados en cualquier momento de su tramitacién, siempre que no haya
recaido acuerdo definitivo de las Cdmaras. Las segundas sélo pueden ser re-
tiradas por sus autores antes de la toma en consideracién (o con el acuerdo
del Congreso después de ésta) por cuanto en ella las Cimaras hacen suya la
iniciativa, que no pertenece ya a su autor originario.

II. LA REGULACION CONSTITUCIONAL DE LA
INICIATIVA LEGISLATIVA DEL GOBIERNO

1. La preeminencia de la iniciativa legislativa del Gobierno debe ser -
enmarcada en la perspectiva del sistema parlamentario racionalizado que
instaura nuestro texto constitucional. Es un parlamentarismo cooperativo o
de colaboracién entre dos poderes, en el que, para el ejercicio de la funcién
de direccién politica que tiene atribuida, el Gobierno precisa de la actua-
ci6én del Parlamento, que ostenta la titularidad de la funcién legislativa. La
divisién de competencias en esta materia forma parte del entramado inte-
rorganico de relaciones entre Parlamento y Gobierno. El Gobierno es quien
presenta normalmente los proyectos de ley que ponen en prictica su orien-
tacién politica, y serdn éstos sobre todo los que obtengan la aprobacién par-
lamentaria, no tanto —como se ha sostenido— por la mayor capacidad
técnica de aquél para la redaccién de legislacién compleja, cuanto por la re-
lacién que liga al Gobierno con su mayoria parlamentaria, que le convierte
en el dominus de la actividad legislativa. ‘

Este esquema de predominio gubernamental en la iniciativa legislativa
late en el fondo de la regulacién contenida en nuestra Constitucién. Enlaza
con la funcién de «direccién de la politica» que atribuye al Gobierno el articu-
lo 97, que no seria asumible sin que pudiera instrumentalizarse mediante la
iniciativa. La contrapartida es la responsabilidad solidaria del Gobierno im-
puesta por el articulo 108. El Parlamento ha dado su aprobacién al progra-
ma de Gobierno propuesto por el candidato a Presidente en la sesién de
investidura (segin dispone el articulo 99.2), otorgando a éste su confianza
para la realizacién del programa, cuyos instrumentos tipicos serdn las leyes.

La Constitucién, coherente con la atribucién de una iniciativa ordina-
ria y predominante, sienta los cimientos de esta posicién, bisicamente a tra-
vés de la aceptacién inicial de los proyectos y de la prioridad en su
tramitacién proclamada por el articulo 89.1, pero también reservando la ini-
ciativa al Gobierno en cuestiones que considera esenciales para la direccién
politica, como ocurre con la Ley de Presupuestos Generales del Estado;
ademis, el Gobierno puede oponerse a la tramitacién de otras iniciativas si
implican aumento de gastos o disminucién de ingresos (como también, por
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disposicién reglamentaria, manifestar su criterio respecto de todas ellas),
para evitar la desviaci6n de la orientacién politica fijada por éL

2. Un primer examen del articulo 87 de la Constitucién, en cuanto atri-
buye la iniciativa legislativa al Gobierno, muestra —de una parte— la ruptura
con la iniciativa del Rey presente en la historia constitucional espafiola (con la
excepcién de 1812 y 1931), en coherencia con la proclamacién del principio de
soberania popular. De otra parte, la iniciativa se atribuye al Gobierno, exclu-
yéndose tanto la iniciativa de su Presidente como la individual de los Ministros.

3. El objeto de la iniciativa legislativa del Gobierno, a diferencia de
las de otros sujetos, puede ser tan amplio como el de la ley, que, a su vez, no
estableciendo nuestro ordenamiento constitucional un 4mbito reservado al
reglamento, puede tener por objeto la regulacién de cualquier aspecto de la
vida social.

Los limites externos a la iniciativa legislativa del Gobierno, que confi-
guran su dmbito objetivo, estin representados en primer término por la pro-
pia Constitucidn, siendo la reforma constitucional inabordable para la ley y,
por tanto, también para la iniciativa legislativa. Como todas las Constitu-
ciones rigidas, nuestra Constitucién establece un procedimiento especial
para su reforma, para el que se reconoce la iniciativa, por remisién, al Go-
bierno, el Congreso y el Senado, asi como a las Asambleas legislativas de las
Comunidades Auténomas en los términos previstos en el articulo 87.2 (es
decir, sujetas a la toma en consideracién del Congreso de los Diputados),
quedando excluida la iniciativa popular en materia constitucional. La re-
ciente Ley del Gobierno no regula, como veremos ocurre en otros casos, esta
competencia del Gobierno, que deberi no obstante observar los requisitos
que el articulo 88 de la Constitucién fija para la iniciativa legislativa.

El segundo limite a la iniciativa legislativa del Gobierno se encuentra
en la reforma de los Estatutos de Autonomia, cuyo procedimiento remite el ar-
ticulo 147.3 de la Constitucién a lo establecido en ellos. Sélo un nimero re-
ducido de Estatutos (de Asturias, Murcia y Castilla-La Mancha 3) atribuyen
la iniciativa al llamado «Gobierno estatal», como también [a LORAFNA,
aunque de comin acuerdo con la Diputacién Foral.

La iniciativa legislativa del Gobierno queda limitada en un doble sentido:
no puede presentar proyectos de ley ordinaria ni orginica que supongan la re-
forma de los Estatutos de Autonomia; y su iniciativa de reforma, excluida
para aquellos Estatutos que no se la reconocen, se articula mediante la presen-

3 Enla Rioja ha sido suprimida la iniciativa del Gobierno del Estado y sustituida la del Congreso

de los Diputados y el Senado (antiguo articulo 42) por las Cortes Generales, por la Ley Orgénica 2/1999,
de 7 de enero, de reforma de la LO 3/1982, de Estatuto de Autonomia de La Rioja. En Baleares desapa-
rece también la iniciativa del Gobierno de la Nacién (antiguo articulo 68.1) en la Ley Orgénica 3/1999,
de 8 de enero, de reforma de la LO 2/1983, de Estatuto de Autonomfa de las Illes Balears.
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tacién de propuestas de reforma ante la correspondiente Asamblea autonémi-
ca, que debe aprobarlas por la mayorfa que determine el Estatuto, antes de ser
remitida a las Cortes Generales para su tramitacién como Ley Orgénica.

El tercer limite a la iniciativa legislativa del Gobierno deriva de la orga-
nizacién territorial del Estado establecida por la Constitucién y el consi-
guiente sistema de distribucién de competencias. Sélo a través de las leyes
de armonizacién puede incidir la legislacién del Estado en las competencias
autonémicas y, como medio excepcional de intervencién, la Constitucién li-
mita la iniciativa del Gobierno en este caso, supeditdndola a la previa apre-
ciacién de necesidad por las Cortes Generales, por mayoria absoluta de cada
Cédmara.

4. Ademis de la amplitud de su objeto material, la iniciativa legislati-
va del Gobierno goza de 4mbitos reservados, de caricter econémico-finan-
ciero por su conexién instrumental con la direccién de la politica que
atribuye al Gobierno el articulo 97 de la Constitucién. En este sentido, se le
reserva la elaboracién de los proyectos de planificacién econémica por el ar-
ticulo 131.1 y la iniciativa presupuestaria por el articulo 134, que va acom-
pafada de un control de las iniciativas procedentes de otros sujetos que
puedan suponer aumento de créditos o disminucién de ingresos presupues-
tarios. Consecuencia de la reserva al Gobierno de la iniciativa presupuesta-
ria es la imposibilidad de presentacién de enmiendas de texto alternativo.
De otra parte, ésta y otras limitaciones relativas a la tramitacién del proyecto
de Ley de Presupuestos, singularmente la temporal, han motivado que el
Tribunal Constitucional reaccionara contra una hipertrofia de su conteni-
do, limitdndolo a las materias que guarden conexién directa con su conteni-
do propio y cuya inclusién en la citada Ley esté justificada.

La reserva de la iniciativa presupuestaria se completa con la necesidad
de la conformidad del Gobierno para la tramitacién de las proposiciones o
enmiendas que supongan aumento de los créditos o disminucién de los in-
gresos presupuestarios (articulo 134.6 de la Constitucién), conformidad que
no debe entenderse referida a las enmiendas al propio proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado, pese a determinados preceptos de los
Reglamentos, que deben entenderse como autolimitaciones parlamentarias.
Frente a ello, y en un precepto calificado de superfluo, la Constitucién per-
mite al Gobierno presentar libremente proyectos de ley que impliquen au-
mento de gastos o disminucién de los ingresos previstos en la Ley de
Presupuestos aprobada para el ejercicio en curso.

III. ELABORACION Y APROBACION DE LOS PROYECTOS
DE LEY

1. La Constitucién no contiene referencia alguna a la elaboracién de
los proyectos de ley, tan s6lo seiiala su aprobacién por el Consejo de Minis-
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tros. Durante casi veinte aiios, se ha recurrido a la aplicacién a los antepro-
yectos de los preceptos de la Ley de Procedimiento Administrativo, de 17 de
julio de 1958, relativos a la elaboracién de disposiciones de caricter general,
contenidos en sus articulos 129 a 132. Por fin, la Ley 50/1997, de 27 de no-
viembre, del Gobierno, deroga estos preceptos y dedica su articulo 22 a la
iniciativa legislativa, distinguiendo acertadamente su regulacién de la po-
testad reglamentaria (articulo 23) y del procedimiento de elaboracién de los
reglamentos (articulo 24).

Es parca, sin embargo, la regulacién contenida en el articulo 22 citado,
y no constituye un procedimiento en sentido estricto, sino una serie de tra-
mites aislados de eficacia desigual y que no conforman un procedimiento
completo.

2. Antes de entrar en la elaboracién de los anteproyectos de ley, ha de
considerarse el origen de la iniciativa, que puede ser 7nterna al propio Go-
bierno (incluida en su programa electoral, de investidura o en los pactos con
otros partidos) o externa al mismo, cuando la presién social hace sentir la
necesidad de la normativa o determinadas instituciones facultadas para ello
solicitan del Gobierno la remisién al Congreso de un proyecto de ley: las
Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas (articulo 87.2 de la
Constitucién), el Consejo General del Poder Judicial en la derogada regula-
cién contenida en su Ley Orginica de 10 de enero de 1980.

También puede proceder la iniciativa del Gobierno de la necesidad de
cumplir con sus obligaciones normativas como pais miembro de la Unién
Europea mediante la ejecucion del Derecho comunitario.

Una vez incorporada Espafia a la Comunidad Europea, se utilizé la
técnica de la delegacién legislativa en el Gobierno para la adaptacién del
Derecho interno. En la fase de integracién de los ordenamientos interno y
comunitario, unas normas gozan de efecto directo, los reglamentos comuni-
tarios (directamente aplicables y que en principio no darin lugar a actividad
normativa, salvo excepciones de habilitacién expresa o implicita o de nece-
sidad de modificacién de la normativa interna incompatible), y otras darin
lugar ordinariamente a la promulgacién de normas internas, que tendran
rango de ley en funcién del rango de la norma incompatible a derogar o mo-
dificar o en funcién de la materia a regular. El principio de autonomia ins-
titucional reconoce la distribucién interna de competencias, realizada en
nuestro caso por la Constitucién y los Estatutos de Autonomfia, que deter-
mina que sean el Estado o las Comunidades Auténomas quienes hayan de
legislar en cada caso, sin perjuicio de ser el Estado el responsable del cum-
plimiento del Derecho comunitario.

En los casos de incorporacién del Derecho comunitario, en particular
de las directivas, puede hablarse de exclusién de la libertad de iniciativa le-
gislativa del Gobierno (sobre la que pierde su poder de disposicién, prede-
terminada por una obligacién derivada de su pertenencia a la Unién
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Europea) y de limitacién de su poder decisorio tanto sobre el contenido ma-
terial como sobre el plazo de presentacién.

3. Producida la necesidad de la norma, ha de ponerse en marcha el
mecanismo de elaboracién de un texto. El acuerdo de incoacién proceders
en la mayor parte de los casos del Ministro o Ministros competentes por ra-
z6n de la materia, pero cabe también la iniciativa de los centros directivos
relacionados con ella. En todo caso, la decisién politica de que exista un an-
teproyecto de ley y la definicién de sus lineas maestras corresponde formal-
mente al Consejo de Ministros.

No obstante, al pase previo del Consejo ha sustituido en la Ley del Go-
bierno una primera lectura del anteproyecto, ya con un texto elaborado y
acompaiiado de informes sobre su oportunidad y de una memoria econémica.

La decisién prelegislativa ha de situarse dentro de un plan normativo
del Gobierno de concrecién de su programa politico, expresado en el pro-
grama electoral de su partido y materializado en el discurso de investidura
de su Presidente. La inclusién de un proyecto en el plan normativo puede
obedecer a distintas causas, desde el mandato constitucional a compromisos
politicos o parlamentarios, decisiones del Tribunal Constitucional u obliga-
ciones normativas derivadas de la pertenencia a la Unién Europea (a las
que se ha hecho mencién) o, en general, de las relaciones internacionales.

- En todo caso, salvo los compromisos internacionales, cuya coercibilidad
no es muy elevada, el Gobierno, libre de obligaciones juridicas, decide poli-
ticamente al elaborar su programa legislativo real (versién mis o menos di-
luida del expuesto en el discurso de investidura) y fijar un calendario de
ejecucién en funcién de criterios de prioridad, que se ird modificando a lo
largo de la legislatura. Una puesta al dfa o exposicién de los objetivos inme-
diatos suele formar parte de la intervencién anual del Presidente del Go-
bierno ante el Congreso de los Diputados en el debate sobre el estado de la
Nacién.

4. De los posibles modelos existentes en Derecho comparado, bésica-
mente el britinico de redaccién concentrada en el Office of Parliamentary
Counsely el alemin de redaccién difusa por cada Departamento ministerial,
en nuestro sistema juridico la ausencia de formalizacién del procedimiento
de elaboracién de los anteproyectos, unida a la falta de un érgano que tenga
esta funcién como propia (pese a la creacién con esta vocacién de las Secre-
tarfas Generales Técnicas en 1957 y la existencia en el Ministerio de Justicia
de la Comisién General de Codificacién, de participacién desigual en las ta-
reas legislativas), inclina a pensar que es el de redaccién difusa el que rige
en nuestro ordenamiento, organizando cada Ministerio los trabajos en la
forma que estime conveniente. Se aprecia, no obstante, una cierta evolucién
hacia un sistema mixto, de centralizacién de la decisién politica de elaborar
un proyecto de ley y de coordinacién de la actividad técnica de redactarlo.
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El primer texto o borrador del anteproyecto puede ser encomendado al
centro directivo concernido o a las Secretarias Generales Técnicas de los
Ministerios, a profesionales o expertos constituidos en comisiones o grupos
de trabajo, o encargarse a especialistas ajenos a la Administracidn, sobre las
bases que se les faciliten.

5. La preocupacién, generalizada en nuestros dias, por mejorar el or-
denamiento juridico mediante la tdenica legislativa y la calidad de las leyes,
ha hallado reflejo también en nuestro pais en textos positivos. No se trata de
aspectos puramente formales sin otra trascendencia, sino que han sido
puestos en relacién con el principio de seguridad juridica por el propio Tri-
bunal Constitucional. La claridad y precisién en el uso del lenguaje norma-
tivo conducen a la certeza y a la seguridad juridica.

Las Directrices sobre la forma y estructura de los Anteproyectos de Ley,
aprobadas por el Consejo de Ministros en 1991, se sitdan en el estado previo
de opinién que comienza en 1980 con el Grupo Gretel y las jornadas auspi-
ciadas por el Centro de Estudios Constitucionales.

La naturaleza normativa de las Directriceses dudosa, apareciendo para
algunos autores como meras reglas o recomendaciones técnicas. A favor del
caricter normativo se encuentra su publicacién en la seccién de «disposicio-
nes generales» del Boletin Oficial del Estado, asi como la atribucién de la vi-
gilancia de su cumplimiento por las sucesivas normas orgénicas de la
Presidencia del Gobierno a un centro directivo de la misma, hoy la Direc-
ci6n General del Secretariado del Gobierno. Creemos que puede sostenerse
la obligatoriedad de cumplimiento de las Directrices, aunque sean menos
claras las consecuencias de su inobservancia. Es correcta, por otra parte, la
concrecién de su dmbito a los anteproyectos de ley y no a los proyectos, pues-
to que han de ser tenidas en cuenta en el momento de elaboracién de aqué-
llos, sin perjuicio de que las eventuales modificaciones que introduzca el
Consejo de Ministros al aprobarse como proyectos deban también sujetarse
a las Directrices

Con anterioridad a la aprobacién de éstas, el Consejo de Ministros
aprobé un Cuestionario de evaluacion que deberd acompaidiar a los proyectos
normativos que sc elevan al Conscjo de Ministros, versién reducida de la técni-
ca de las Checklisten o Priiffragen, que pretenden una evaluacién aprioristica
de la calidad y eficacia de la norma.

6. LaLey del Gobierno distingue dos fases en la formacién de los an-
teproyectos de ley, que a su vez incluyen dos tipos de informes: en un primer
momento, se trata de informes sobre la necesidad y oportunidad; tras su eleva-
cién al Consejo de Ministros, éste decide sobre las consultas, dictimenes e infor-
mes que resulten convenientes, que afectardn a su contenido y orientacién.

De los informes internos, destaca el de la Secretaria General Técnica
del Departamento, impuesto por el articulo 22.2 de la Ley del Gobierno,
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cuyo precedente se encuentra en el articulo 130.1 de la Ley de Procedimien- -
to Administrativo. La omisién de este trimite en la elaboracién de las nor-
mas reglamentarias ha sido objeto de una linea jurisprudencial cambiante
por el Tribunal Supremo, con tendencia hacia la relativizacién de sus efec-
tos anulatorios.

De los informes externos al Departamento destacan en primer lugar los
emanados de organismos piblicos con caricter preceptivo. Sélo dos deben
solicitarse por imposicién de la Constitucion:

— el asesoramiento de los sindicatos y otras organizaciones profesio-
nalés, empresariales y econémicas constituidas en un Consejo (que
no es el Consejo Econémico y Social creado por la Ley 21/1991)
para los proyectos de planificacién, supuesto inédito exigido por el
articulo 13/ de la Constitucidn;

— clinforme de la Comunidad Auténoma de Canariaspara la modifi-
cacién de su régimen econémico-fiscal, competencia que el Estatu-
to de Autonomia atribuye al Parlamento. En relacién con este
informe se han planteado ya distintas cuestiones, algunas elevadas al
Tribunal Constitucional: érgano que ha de solicitar el informe (Go-
bierno o C4maras), momento de su emisién y, en relacién con ello, si
han de ser objeto de nuevo informe las modificaciones que se intro-
duzcan en el proyecto de ley a lo largo de su tramitacién parlamenta-
ria. Frente a algtn supuesto de informe multiple sobre el mismo
proyecto en distintas fases de tramitacién, creemos que debe mante-
nerse su caricter Gnico, en coherencia con el principio de autonomia
de las Cdmaras y la plenitud de su poder legislativo, sin perjuicio de

" que éstas puedan decidir solicitar nuevo informe si las modificacio-
nes introducidas alteran sustancialmente la regulacién inicial o,
con mayor fundamento, en el caso de introduccién de nuevas dis-
posiciones que modifiquen el régimen econémico-fiscal canario.

No puede aceptarse el caricter vinculante del informe del Parlamento
canario, que este 6rgano defiende, por no estar previsto en la Constitucién
y no ser coherente con su valor de participacién en el proceso legislativo me-
diante la expresién de una opinién. No obstante, su caricter preceptivo pro-
voca la nulidad por inconstitucionalidad de la ley aprobada con omisién del
tramite. '

Entre los informes exigidos por leyes orgdnica se encuentran los del
Consejo General del Poder Judicial (articulo 108.1 LOPJ) sobre anteproyec-
tos relacionados con sus competencias, el Consejo de Estado, que su Ley
Organica exige para determinados anteproyectos de ley, y el Consejo de Po-
litica Fiscal y Financiera. Por /ey ordinaria se exige la audiencia de las Co-
munidades Auténomas para la aprobacién de los proyectos de ley de
armonizacién, el dictamen del Consejo Econémico y Social para antepro-
yectos en materia socio-econémica y laboral y el informe de otros érganos
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.sobre anteproyectos de leyes sectoriales. Sin perjuicio de las consecuencias
sobre el procedimiento de elaboracién del anteproyecto, la relevancia de los
efectos sobre la ley ulterior de la omisién de estos informes dependeré de su
carécter de antecedente necesario en los términos que veremos.

Los informes externos que no emanan de organismos piblicos, sino de
organizaciones de intereses, responden al deseo de participacién en la elabo-
racién de las leyes de aquéllos a quienes van dirigidas, principio inspirador
del derecho de audiencia de los ciudadanos recogido en el articulo 105 de la
Constitucién para las disposiciones administrativas. Dado que estos sujetos
sociales estin excluidos del procedimiento legislativo, que se desarrolla en
sede parlamentaria, el momento de participacién en la formacién de las le-
yes serd el proceso legislativo, entendido como momento de formacién de la
iniciativa, con niveles distintos de negociacién o audiencia. Encontramos ya
algtin ejemplo de exigencia de audiencia de organizaciones representativas,
aunque todavia de Derecho piiblico, como los Colegios Profesionales o el
Consejo Escolar del Estado, sobre anteproyectos de ley en materia relacio-
nada con sus funciones.

7.  Consideracién especial merece la elaboracién del anteproyecto de
Ley de Presupuesios, regulada en la Ley General Presupuestaria, con un ca-
lendario y unos 6rganos actuantes, siendo la responsabilidad principal del
Ministerio de Economia y Hacienda, que centraliza los estados de gastos de
los distintos Departamentos y organismos, redacta el articulado del ante-
proyecto y elabora la documentacién complementaria.

8. Una vez que un anteproyecto de ley ha sido elaborado, el titular del
Departamento lo eleva al Consejo de Ministros para que éste decida sobre
las consultas y dictimenes. Se siguen para ello las Instrucciones para la tra-
mitacién de asuntos en los 6rganos colegrados del Gobierno vigentes, de 1996,
dnicas normas, si es que pueden recibir este nombre, que rigen la tramita-
ci6én del anteproyecto hasta convertirse en proyecto de ley, dada la ausencia
de regulacién en la Ley del Gobierno.

El anteproyecto ha de ser objeto de examen por la Comisién de Secre-
tarios de Estado y Subsecretarios, para lo que debe ser incluido en el indice
negro de asuntos sobre los que este 6rgano delibera, previa distribucién y
formulacién de observaciones por los distintos Ministerios. De las reunio-
nes de esta Comisién resultan dos clases de asuntos, a efectos de su inclu-
sién en el orden del dia del Consejo de Ministros, en el indice verde los
informados favorablemente y en el rojo los restantes. No obstante, las Ins-
trucciones disponen que los anteproyectos de ley se incluyen siempre en el
indice rojo, igual que otros asuntos de relevancia.

Con la determinacién por el articulo 88 de la Constitucién de la apro-
bacién de los proyectos de ley por el Conscro de Ministros 6rgano coinciden-
te con el Gobierno en la reciente Ley reguladora del mismo, se produce una
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identificacién entre la atribucién de la iniciativa legislativa al Gobierno por
el articulo 87 y la aprobacién y remisién de los proyectos de ley por el Con-
sejo de Ministros que establece el articulo 88.

Queda excluida, por tanto, la iniciativa del Presidente del Gobierno,
como también la del Gobrerno en funciones, por disposicién expresa de la
Ley del Gobierno, que pone fin a las dudas que al respecto albergaba la doc-
trina. La prohibicién legal de remisién de proyectos de ley a las C4dmaras
por el Gobierno en funciones es consecuente con su funcién interina de
despacho ordinario de asuntos piblicos, dada la conexién de la funcién de
iniciativa con la ejecucién del programa de Gobierno.

9. LaLey del Gobierno apenas si contiene normas relativas al funcio-
namiento del Consejo de Ministros, con una remisién en cuanto al funcio-
namiento del Gobierno a normas internas emanadas de su Presidente o del
propio Consejo. La aprobacién de proyectos de ley reviste la forma de acuer-
do, como acto carente de contenido normativo consistente en un tramite di-
rigido a un fin ulterior, en relacién con otro érgano del Estado. La posible
introduccién de modificaciones en el anteproyecto, fruto del debate en la
reunién del Consejo, lleva a plantearse la incorreccién de los textos aproba-
dos en blanco, cuya Gltima versién deberia ser sometida a nueva decisién
cuando vayan mds alld de la plasmacién de una voluntad expresada clara e
inequivocamente en el acto de aprobacién, no sujeta a interpretaciones o
concreciones.

IV. REMISION DE LOS PROYECTOS DE LEY A LAS CORTES
GENERALES. DOCUMENTACION ANEJA

1. No basta con la aprobacién de un proyecto de ley por el Consejo de
Ministros. La facultad de iniciativa legislativa del Gobierno se ejerce me-
diante la remisién de dicho proyecto al Congreso de los Diputados, acom-
pafiado de una exposicién de motivos y de los antecedentes necesarios para
pronunciarse sobre él, como exige el articulo 88 de la Constitucién.

"~ Laremisién es un acto automitico de ejecucién del acuerdo de aproba-

cién por el Consejo de Ministros, que corresponde al Ministro de la Presi-
dencia, Secretario del Consejo, y que se materializa con su presentacién en
el Registro de la Cdmara. No interviene ninguna otra autoridad, como ocu-
rre, por ejemplo en Italia, donde precisa de un decreto de autorizacién del
Presidente de la Repiblica.

2. El articulo 88.1 de la Constitucién impone que los proyectos sean

remitidos al Congreso de los Diputados, norma que constituye una pieza
clave en el sistema bicameral espafiol, presidido por el predominio de la Ci-
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mara Baja sobre ¢l Senado, y que carece de precedentes en nuestra historia
constitucional del siglo XIX.

De esta forma se determina la Cdmara que inicia la tramitacién legisla-
tiva, negando esta posibilidad a la Cdmara Alta. La posicién del Senado en
el procedimiento legislativo aparece asi como subordinada, sobre la base no
s6lo de esta postergacidn en la iniciativa legislativa (disminuida atn mas
por la no alteracién del orden de tramitacién de las proposiciones de ley to-
madas en consideracién por el Senado y por la posibilidad de su rechazo por
el Congreso, exarticulo 126.5 RC), sino también por los plazos perentorios
a que ve reducida su actuacién en el procedimiento.

Debe rechazarse la opinién de que el Senado no apruebe las leyes,
en el sentido de que enmiendas y veto sean sus dos Gnicas posibilidades
de intervencién. No cabe, por tanto, el silencio positivo en caso de in-
cumplimiento de los plazos por el Senado, situacién que deberd resolver-
se por la via del conflicto entre poderes. La potestad legislativa estd
atribuida a las Cortes Generales (segin el articulo 66.2 de la Constitu-
cién) y el Rey sélo puede sancionar las leyes aprobadas por las Cortes Gene-
rales, esto es, por ambas Cdmaras (articulo 91). Ni cabe, por las mismas
razones, entender que el Senado no estd facultado para aprobar la totalidad
de los textos legislativos, sino sélo para oponer su veto o introducir enmien-
das en los mismos.

No cabe tampoco limitar la facultad de enmienda del Senado, como se
alega en ocasiones al interponer recursos de inconstitucionalidad, sobre la
base de que la introduccién de variaciones sustanciales de los textos por el
Senado impide que la primera Cdmara intervenga sobre ellos ejerciendo su
derecho de enmienda. '

En todo caso, la posicién del Senado en el procedimiento legislativo es
uno de los temas sobre los que se proyectan los trabajos que desde hace afios
se desarrollan en torno a la reforma del Senado, yendo encaminadas las pro-
puestas a aumentar sus competencias en los proyectos de contenido auton6-
mico, a establecer un sistema de conciliacién de conflictos menos
desfavorable para la Cimara Alta y a la ampliacién de los plazos.

La tinica excepcién a la remisién de los proyectos de ley al Congreso de
los Diputados se produce en relacién con el proyecto de Ley del Fondo de
Compensacién Interterritorial, puesto que se ha articulado mediante ley lo
que en la Constitucién (articulo 158.2) constituye una «decisién de las Cor-
tes Generales», cuya tramitacién debe iniciarse en el Senado, segin el articu-
lo 74.2. Recogiendo la prictica de regulacién por ley de los criterios de
distribucién del FCI, la Ley del Gobierno se refiere a la remisién de los pro-
yectos de ley «al Congreso de los Diputados o, en su caso, al Senado» (articu-
lo 22.4). Se ha tramitado ya en tres ocasiones un proyecto de Ley del Fondo
de Compensacién Interterritorial, pudiendo observarse cémo el Congreso
actiia en tales casos como una segunda Cémara, sin introducir modificacio-
nes en el texto recibido de la otra, no siendo pues necesaria la constitucién
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de la Comisién Mixta paritaria prevista por la Constitucién para la resolu-
cién de discrepancias.

3. Laexigencia constitucional de que los proyectos de ley sean remiti-
dos al Congreso de los Diputados acompaiiados de una exposicién de mo-
tivos se corresponde con el principio general de necesidad de motivacién de
los actos dirigidos a tutelar intereses publicos. La constitucionalizacién de
la exigencia es, no obstante, insélita en nuestro Derecho histérico y en el
comparado.

La exposicién de motivos que acompafia a los proyectos de ley tiene,
pues, caricter preceptivo, frente al predmbulo que precede a las leyes apro-
badas, de cardcter facultativo. Pese a la labor esclarecedora que la Constitu-
cién atribuye a la exposicién de motivos (dirigida a un sujeto diferente —las
Cortes Generales— del que elabora el proyecto), distinta de la de los
predmbulos, concebidos como instrumento interpretativo de la voluntad del
legislador para las autoridades y ciudadanos que deben cumplir las leyes, lo
cierto es que ambos términos se usan indistintamente en la teorfa y en la
prictica por la doctrina y el Tribunal Constitucional. Y, en todo caso, la tra-
mitacién en el procedimiento legislativo lleva a un resultado uniformador,
por cuanto el predmbulo, como texto emanado del Parlamento distinto de
los motivos esgrimidos por el Gobierno, carece de cauce procedimental pro-
pio que permita su materializacién, lo que provoca ademis la desconexién
entre el contenido de Ja ley y el de su predmbulo.

Frente a las opiniones favorables a su eliminaci6n, creemos que debe re-
cuperarse la virtualidad del preimbulo, diferenciada de la exposicién de
motivos —que pretende inducir a la aprobaci6n del proyecto—, como futu-
ro elemento interpretativo, incorporando como contenido esencial la indi-
cacién del abjetivo y finalidad de la ley, sin caer en tentaciones laudatorias o
defensivas o en intentos de persuasién o de instruccién.

De la prictica y de las normas para la elaboracién de los anteproyectos
de ley se deduce, no obstante, una pérdida de su funcién por las exposicio-
nes de motivos, que pretenden ser un texto anticipado del futuro preimbulo
de las leyes, identificindose con él en su contenido, mientras que su funcién
especifica es asumida por la memoria justificativa que ha de acompaiar
como antecedente al proyecto de ley.

La cuestién del valor normativo de los preimbulos ha sido resuelta por
la doctrina en contra de tal valor, reconociendo su innegable funcién inter-
pretativa, que ha sido confirmada por el Tribunal Constitucional, incluso
declarando expresamente que son un elemento a tener en cuenta en la in-
terpretacién de las leyes (STC 12 de noviembre de 1981).

La exigencia constitucional de remisién de los proyectos de ley al Con-
greso acompafiados de una exposicién de motivos plantea el interrogante de
cusles son las consecuencias de su eventual incumplimiento. E| Tribunal
Constitucional ha sefialado que este defecto sélo tendria relevancia si hu-

37



Piedad Garcfa-Escudero Mérquez

biese menoscabado los derechos de diputados o grupos parlamentarios y se
hubiese denunciado su ausencia. La Mesa del Congreso debe apreciar, en el
momento de la calificacién del proyecto, el incumplimiento del requisito
constitucional y acordar dejar aquélla pendiente, reclamando del Gobierno
la remisi6n de la exposicién de motivos.

- Mis dificultades ofrece la cuestién de la insuficiencia del contenido de
las exposiciones de motivos. Ante una negativa de la Cidmara a tramitar un
proyecto de ley por esta causa, podria el Gobierno plantear un conflicto de
competencias, alegando que se le impide el ejercicio de sus atribuciones
constitucionales.

4. Elarticulo 88 de la Constitucién, en este punto criticado por deta-
llista, exige que los proyectos de ley remitidos al Congreso de los Diputados
sean acompaiiados de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre
ellos. En el texto vigente se elimina la remisién de su regulacién a una ley
organica, contenida en el anteproyecto de la Constitucién. Este inclufa tam-
bién la necesidad del dictamen del Consejo de Estado para las leyes orgéni-
cas o de bases, suprimida por la Comisién Mixta Congreso-Senado en un
caso mds de extralimitacién de sus funciones, puesto que no existia al res-
pecto disenso entre las dos Cdmaras.

Los antecedentes responden a una doble motivacién. De una parte, re-
ducen la desigualdad entre Parlamento y Gobierno en cuanto a la informa-
cién de que disponen. Desde una perspectiva més concreta, derivan del
reconocimiento de que la calidad de las normas no depende sélo de su con-
figuracién interna, sino sobre todo de la relacién que guardan con su entor-
no, es decir, de su capacidad para alcanzar los objetivos a que obedecen.

No basta con la exposicién de motivos, que no aporta datos objetivos.
Los antecedentes constituyen la prueba de la exposicién de motivos. Deben
permitir juzgar sobre su veracidad, asi como sobre la necesidad y viabilidad
de la norma. El Tribunal Constitucional ha destacado esta finalidad, sefia-
lando que los antecedentes aportan elementos de juicio para la decisién del
Parlamento. De ahi que deba preconizarse su revitalizacién para que no
constituyan una mera formalidad a cumplimentar, sino que su contenido
permita cumplir los objetivos indicados, lo que redundaria en una mejor
aceptacién de las leyes.

La Mesa del Congreso de los Diputados debe comprobar el cumpli-
muentodel requisito constitucional, no admitiendo a trimite los proyectos
que no vayan acompafiados de antecedentes. El mismo trato deben recibir
los proyectos que no vayan acompaiiados de los informes preceptivos por
imposicién constitucional. La prictica muestra que se realiza una admisién
condicionada al envio de los antecedentes que se reclaman, o se deja pen-
" diente la admisién hasta que dicho tramite se cumplimente.

La tramitacién de un proyecto sin un antecedente calificado de necesa-
rio podria tener consecuencias sobre la ley aprobada. La doctrina se divide en-
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tre los que consideran que tal carencia nunca vicia de inconstitucionalidad
una ley, y los que distinguen los efectos de la omisién de dictdmenes precep-
tivos denunciada durante la tramitacién y las restantes omisiones, respecto
de las que debe ponderarse su necesidad para que las Cdmaras puedan emi-
tir un juicio fundado. El Tribunal Constitucional ha entendido que la au-
sencia de un antecedente sélo tendré trascendencia si se hubiese privado a
las Cdmaras de un elemento de juicio necesario para su decisién y el defecto
hubiera sido denunciado en la tramitacién. Sin embargo, creemos que debe
distinguirse entre la fnexistencia de un informe constitucionalmente precep-
tivo y la no remisién. La primera no puede ser sanada por la falta de recla-
macién ni convalidada por la conversién del proyecto de ley. En los
restantes casos, deberd ponderarse la racional necesidad del antecedente
para el juicio de las Cdmaras sobre el proyecto.

La Constitucién, acertadamente, no aclara el contenido de los antece-
dentes necesarios, como tampoco los Reglamentos de las Cidmaras. La Ley
del Gobierno, por su parte, distingue «la Memoria» del resto de los ante-
cedentes, estudios e informes sobre la necesidad y oportunidad del mis-
mo y de la memoria econémica. En cambio, las Instrucciones para /a
tramitacién de asuntos en los 6rganos colegiados del Gobiernoidentifican los an-
tecedentes con la memoria, distinguiéndola a su vez de dictimenes e infor-
mes preceptivos. : ’

Esta interpretacién no es correcta. El contenido de los antecedentes
debe conectarse con su finalidad, marcada por la Constitucién, para con-
cluir que las Cdmaras deben contar como minimo con la misma informa-
cién con que ha contado el Consejo de Ministros al aprobar el proyecto de
ley, es decir, con la memoria y al menos los informes y dictimenes precepti-
vos emitidos. Pero esto no es suficiente. Si los antecedentes son la prueba de
la exposicién de motivos, no pueden ser sustituidos por la memoria justifi-
cativa, que en la realidad ha asumido las funciones de aquélla. Los antece-
dentes se refieren a los trabajos o estudios previos efectuados en el proceso
prelegislativo interno, que permiten pronunciarse sobre la necesidad de la
ley, valorar la efectividad de su contenido y prever sus repercusiones.

En la realidad, el niacleo fundamental de los antecedentes estd consti-
tuido por la memoria justificativa del proyecto, que describe el objeto de re-
gulacién, sus insuficiencias, los factores econémicos y sociales concurrentes
y la previsién de cobertura presupuestaria. Acompafia normalmente tam-
bién a los proyectos una memoria econémica sobre las consecuencias que se
prevén en la evolucién de los ingresos piiblicos y en los ajustes presupuesta-
rios, con clara ausencia de informacién sobre la previsible incidencia real en
la economia y sus diferentes sectores. Asimismo, acompafian a los proyectos
los informes y dictimenes juridicos o econémicos emitidos durante su tra-
mitacién, preceptivos e incluso no preceptivos emanados de organismos pi-
blicos, siendo menos frecuente el envio de informes técnicos (como el
preceptivo de la Secretaria General Técnica) o elaborados por expertos ex-
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ternos. Tampoco se remite el cuestionario de evaluacién que debe elevarse
al Consejo de Ministros con los anteproyectos de ley.  ©

Esta falta de generosidad informativa estaria motivada por razones de
estrategia politica del ejecutivo, que no desea compensar el desequilibrio en
que se encuentra su relacién con el Parlamento en cuanto a informacién.
Frente a esta situacién, debe reclamarse que los antecedentes proporcionen
al legislador los datos que le permitan apreciar la necesidad de la nueva nor-
ma, valorar la opcién elegida y estimar la viabilidad de la regulacién pro-
puesta. También tendria utilidad la publicacién de los informes preceptivos
junto con el proyecto de ley o, al menos, la relacién de documentos remiti-
dos por el Gobierno.

Los costes que entraiia la aprobacién de la ley constituyen un elemento
de primera necesidad para que los parlamentarios puedan pronunciarse. De
ahf la importancia de la memoria econémica a que alude la Ley del Gobier-
no en relacién con la elaboracién del anteproyecto: tanto de su remisién a
las Cortes como de que su contenido exprese realmente los costes de la ley y
sus efectos econémicos.

Esta necesidad de informacién es particularmente apreciable en rela-
cién con los proyectos anuales de Ley de Presupuestos Generales del Estado
y de Ley de Medidas que los acompaiia, mixime cuando el caricter de «/ey
omnibus> que la Gltima ha heredado de la primera priva a las Cdmara de
juzgar adecuadamente sobre su contenido, tanto mis dada la brevedad de
plazos para su tramitacién.

La documentacién aneja al anteproyecto de Ley de Presupuestos, regu-
lada por la Ley General Presupuestaria, se convierte en varias decenas de to-
mos que acompafian al proyecto. Esta documentacién puede considerarse
suficiente para satisfacer el mandato constitucional de remisién de los ante-
cedentes necesarios para pronunciarse sobre los proyectos de Ley de Presu-
puestos, pero la brevedad del tiempo para su tramitacién (también por
imperativo constitucional), la heterogeneidad de las materias reguladas y la
imposibilidad de disponer de los datos de ejecucién de los presupuestos del
afio anterior, y en términos comparables con las cifras previstas para el si-
guiente, dificultan su enjuiciamiento cabal y sosegado.

Por otra parte, las llamadas «/eyes de acompaiiamiento presupuestario» se
han convertido en un expediente técnico para eludir el limite fijado por el
articulo 134 de la Constitucién al contenido de las Leyes de Presupuestos,
conforme a la interpretacién del Tribunal Constitucional, con las consi-
guientes dudas sobre su compatibilidad con el principio de seguridad juridi-
ca constitucionalmente proclamado. En todo caso, es evidente su nefasta
técnica legislativa, tanto por incluir en una dnica ley materias diversas como
por la profunda conmocién que cada afio introducen en el ordenamiento
juridico, con la consiguiente dispersién normativa y la dificultad de conocer la
normativa vigente. Desde la perspectiva de los antecedentes que deben acom-
paiiar a los proyectos, ha de insistirse en la necesidad de que en este caso sean
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particularmente completos y clarificadores, a los efectos de permitir al Par-
lamento pronunciarse sobre un texto especialmente complejo en un tiempo
muy breve, si no con todos, al menos con suficientes elementos de juicio.

V. TRAMITACION PARLAMENTARIA DE LOS PROYECTOS
DE LEY

1. Una vez remitido el proyecto de ley al Congreso de los Diputados,
debe ser admitido por la Mesa de la Cdmara para iniciar su tramitacién par-
lamentaria. En este trimite, la Mesa comprueba si la iniciativa cumple con
los requisitos normativos y si el procedimiento elegido se adecia a las pres-
cripciones del Reglamento o debe ser tramitado por otro de los procedi-
mientos previstos en el mismo.

La doctrina del Tribunal Constitucional limita el control por la Mesa a
la regularidad formal de las iniciativas, admitiendo el control material sélo
cuando el ordenamiento juridico establezca limites al contenido o cuando
la inconstitucionalidad resultara evidente (y aun con un cambio de orienta-
ciér que rechaza este Gltimo supuesto).

En el caso de los proyectos de ley, el examen de la Mesa debe versar so-
bre la legitimacién, constatando la aprobacién por el Consejo de Ministros
(excluido el Gobierno en funciones) y la remisién por el Ministro de la Pre-
sidencia, Secretario del Consejo. No hay limitacién temporal para la pre-
sentacién de proyectos de ley, con la excepcién del proyecto de Ley de
Presupuestos. Pueden presentarse en periodo intersesiones, pero no cuando
la Camara esté disuelta, tanto antes como después de las elecciones, hasta la
constitucién de la nueva Cdmara. La presentacién tardia del proyecto de
Ley de Presupuestos, que puede, excepcionalmente, tener lugar en un mo-
mento temporal distinto del constitucionalmente fijado (por celebracién de
elecciones, por ejemplo), parece que podria dar lugar exclusivamente a con-
secuencias politicas, sin que la Mesa pudiera inadmitirlo a trimite.

La Mesa debe velar asimismo por el cumplimiento de la exigencia cons-
titucional de remisién de la exposicién de motivos y los antecedentes del
proyecto de ley, interesando su envio del Gobierno en caso de omisién, con
caricter previo a la admisién a trimite.

Ni la Constitucién ni los Reglamentos fijan limites materiales al conte-
nido de los proyectos de ley. No obstante, sabemos que esos limites existen,
representados por la reforma constitucional, la reforma de los Estatutos de
Autonomia y la distribucién competencial establecida por las normas que
integran el bloque de constitucionalidad. Creemos, pese a alguna sentencia
en contra del Tribunal Constitucional, que ]a Mesa podria denegar la admi-
sién de iniciativas de inconstitucionalidad manifiesta. En caso de dudas so-
bre la inconstitucionalidad, la Mesa debe admitir a trimite el proyecto, pues
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sus potestades calificadoras deben ser interpretadas restrictivamente, sin
usurpar funciones de deliberacién y discusién que corresponden al Pleno.

2. Laadmisién a tramite de los proyectos de ley y la apertura del plazo
de enmiendas, al igual que en otras iniciativas, tiene como consecuencia fi-
jar el texto del proyecto que se va a tramitar.

El derecho de énmienda o de modificacién de las iniciativas legislati-
vas, derivado del poder legislativo de la Cimara, le permite introducir mo-
dificaciones en los textos que tramita, para obtener la mayor perfeccién
técnica y el méas amplio consenso sobre los mismos. Ha de distinguirse entre
el derecho de enmienda o de modificacién de la Cimara y el que suele de-
nominarse también asi, reconocido a los parlamentarios y los Grupos en
que se integran, y que en realidad es s6lo un derecho de propuesta de modi-
ficacién, producto del cardcter deliberante de las Cdmaras.

Para la mayorfa, la enmienda constituye el medio esencial de interven-
cién en el procedimiento legislativo, contrapesando el protagonismo del
Gobierno al presentar los proyectos de ley. Para la minoria, supone la posi-
bilidad de introducir cambios que le permitan votar a favor de los proyectos,
a la vez que un instrumento para ejercer la oposicién, ya que permiten dar
publicidad y contraponer las concepciones propias a las de la mayoria y el
Gobierno. En este sentido, el Tribunal Constitucional ha conectado el lla-
mado derecho de enmienda con el derecho fundamental a la igualdad en el
ejercicio de cargos publicos recogido en el articulo 23.2 de la Constitucién.

No puede asimilarse la enmienda a la iniciativa, por mucho que se ca-
lifique aquélla de secundaria o disminuida, pues su fundamento es diverso;
s6lo hay una parcial convergencia en la finalidad, pero las enmiendas care-
cen de vida independiente y tienen caricter parcial, con la excepcién de las
enmiendas a la totalidad de texto alternativo, que constituyen en realidad
actos de iniciativa legislativa concurrente. La enmienda es el instrumento
para complementar o modificar las iniciativas presentadas.

Las enmiendas deben respetar /imites genéricos, como la propia Consti-
tucién, la materia propia de ley orgdnica (que sélo es aceptada respecto de
proyectos o proposiciones de ley ordinaria en la forma establecida por el Re-
glamento del Congreso) u objeto de una delegacién legislativa en vigor, res-
pecto de la que el Gobierno puede oponerse a su tramitacién, como también
de las enmiendas que supongan aumento de crédito o disminucién de in-
gresos presupuestarios. Tampoco podrin obviarse por via de enmienda las
materias que requieren una legitimaci6n especial para su iniciativa, como la
reforma de los Estatutos de Autonomia o los Presupuestos Generales del
Estado. ‘

Mayor problema presenta la cuestién de la /imitacién material especifica
de las enmiendas en relacién con cada proyecto de ley, que exija una cone-
xién material con el texto. El Tribunal Constitucional, que en un primer
moinento declaré no existir en la Constitucién ni en los Reglamentos deli-
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mitacién material entre enmienda y proposicién de ley, no habiendo limite
alguno por su objeto o por su contenido en la facultad de los miembros de
las Cdmaras para presentar enmiendas, posteriormente ha entendido nece-
sario que las enmiendas versen sobre la materia a que se refiere el proyecto
de ley que tratan de modificar. Con esto parece abrirse la via al reconoci-
miento de que las enmiendas deben reunir los requisitos de homogeneidad
y congruencia, este Gltimo derivado de la superacién del debate de totalidad
de los proyectos o de 1a toma en consideracién de las proposiciones, que im-
pedirian volver a cuestionarse sus principios y espiritu. Es dificil, no obstan-
te, por mis que seria deseable, que en la realidad se cumpla este objetivo,
tanto por la dificultad del control material de las enmiendas como porque
no debe reducirse la facultad de enmienda mis alld de lo necesario.

La delimitacién material que se opera con la presentacién del proyecto
de ley identifica la materia sobre la que la Cdmara est4 llamada a deliberar
y a expresar su voluntad aceptidndolo o rechazindolo. El proyecto predeter-
mina el objeto de la futura ley y parcialmente su contenido, sin perjuicio de
las modificaciones resultantes de la aceptacién de enmiendas. De ahi que
las enmiendas a la totalidad de texto alternativo deban ser alternativas a ese
proyecto, no constituyendo iniciativas desvinculadas, y las enmiendas al ar-
ticulado deban respetar la decisién inicial de la Cdmara o la presuncién de
aceptacién inicial derivada de la ausencia de enmiendas a la totalidad.

Siendo el principal problema el control, creemos que deberia comenzar
a ejercerse por las Mesas de las Comisiones un cierto control material sobre
el contenido de lasenmiendas. '

3. La admisién a trdmite de un proyecto de ley por la Mesa del Con-
greso de los Diputados abre la tramitacién parlamentaria, que se inicia con
la publicacidn, la apertura del plazo de enmiendas y el envio a la Comisién
competente, bien para dictamen, bien para su aprobacién con competencia
legislativa plena, operando una presuncién general en este sentido el articu-
lo 148 RC de delegacién por el Pleno para todos los proyectos constitucio-
nalmente delegables presuncién de dudosa constitucionalidad.

Terminaria aqui el examen de la iniciativa legislativa del Gobierno, ya
que los proyectos de ley seguirin en adelante el mismo sterlegislativo que
las prop051c1ones Pero el articulo 89 de la Constitucién contiene una refe-
rencia a la prioridad debida «a los proyectos de ley» que nos invita a prose-
guir el estudio para identificar los aspectos en que en los Reglamentos se
materializa tal declaraci6n a lo largo del procedimiento legislativo .

La prioridad en la tramitacién de proyectos de ley debe enmarcarse, al
igual que la caracterizacién de su iniciativa como ordinaria y preferente, en

4 Esta materia ha sido analizada con mayor detalle en P. GARC{A-ESCUDERO MARQUEZ, «La prio-

ridad en la tramitacién parlamentaria de los proyectos de ley», en Teorfa y Realidad Constitucional, n.® 3,
1999, pp. 125-164.
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las facultades de direccién politica atribuidas al Gobierno por el articulo 97
de la Constitucién. Este caricter, necesario para que pueda hacer realidad
su programa, que a su vez cuenta con la confianza de la Cdmara, debe pro-
longarse a lo largo de la tramitacién parlamentaria para asegurar que la ini-
ciativa pueda convertirse en ley, siempre, evidentemente, que la mayoria
parlamentaria asi lo quiera y con el contenido que determine.

Frente a otros ejemplos comparados de regimenes parlamentarios en
que se fortalece la posicién del Ejecutivo actuando no sélo sobre el procedi-
miento sino incluso sobre la decisién acerca de la norma (por ejemplo, el es-
tado de emergencia legislativa del articulo 81 de la Ley Fundamental de
Bonn), nuestra Constitucién busca mecanismos mas conciliables con el res-
peto a la soberania del Parlamento, fijando ademds un limite en el articulo
89 a la posicién dominante del Gobierno, para evitar que excluya a los de-
mds tipos de iniciativas.

La prioridad debida a los proyectos de ley no es una cualidad metafisica,
sino que debe plasmarse en aspectos concretos, que no son puramente tem-
porales de orden de tramitacién. Los Reglamentos parlamentarios no con-
tienen una regulacién sistemitica de la tramitacién prioritaria de los
proyectos de ley, a falta de lo cual deberdn examinarse los preceptos regla-
mentarios para obtener las distintas manifestaciones de aquélla, que serian
las siguientes:

a) La presuncidn de viabilidad de los proyectos de ley es cronolégica-
mente la primera manifestacién de su caricter ordinario y preferente, en el
sentido de que se inicia inmediatamente su tramitacién parlamentaria con
la apertura del plazo de enmiendas y el envio a la Comisién competente, a
diferencia de las proposiciones de ley, que precisan para ello del acuerdo
previo de toma en consideracién.

No debe minusvalorarse, no obstante, el debate y votacién de totalidad
de que son objeto los proyectos de ley. Admitiendo su naturaleza distinta
desde el punto de vista conceptual, la decisién es idéntica en ambos casos,
seleccionando el 6rgano legislativo los textos que tramitara para convertirlos
en ley. El pronunciamiento del Pleno sobre la devolucién al Gobierno signi-
fica la admisién o rechazo del proyecto de ley. La iniciativa del Gobierno,
por muy preeminente que sea, no deja de ser una iniciativa, que no puede
imponer a las Cdmaras. Pero la diferencia sustancial con las proposiciones
se encuentra en la presuncidn favorable a la tramitacién de los proyectos de
ley, que permite la iniciacién del procedimiento (aun a sabiendas de que
quedari con efecto si se aprueba una enmienda a la totalidad) y traslada a
los grupos parlamentarios la carga de instar que se produzca el debate de to-
talidad, mediante la presentacién de enmiendas de tal caricter.

b) La prioridad debida a los proyectos de ley tiene asimismo reflejo en
la inclusidn de los proyectos en ef orden del dia, puesto que de ello depende
su pronta tramitacién. Ambos Reglamentos permiten al Gobierno incluir
un asunto en el orden del dia del Pleno con caricter prioritario, inclusién
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forzosa que se realiza en el momento de la fijacién del orden del dia por el
Presidente del Congreso y la Junta de Portavoces, o, en el Senado, en la au-
diencia a la Junta sobre el orden del dfa, que sera fijado por el Presidente, de
acuerdo con la Mesa.

En ambas Cimaras goza de preferencia en la tramitacién el proyecto de
Ley de Presupuestos, para el que se establecen sesiones plenarias especifi-
cas.

En la prictica parlamentaria, frente a la limitacién de la inclusién de las
proposiciones en el orden del dia del Pleno para su toma en consideracién
(dos cada semana de sesién, de las cuales una al mes se reserva a iniciativas
autonémicas y populares), un dia a la semana est4 dedicado casi en su inte-
gridad al debate de totalidad de los proyectos de ley y a las restantes fases de
los textos legislativos que han iniciado su tramitacién.

De la mayor importancia es también la inclusién de las iniciativas en el
orden del dfa de las Comisiones, porque de ello depende que un proyecto lle-
gue a convertirse en ley o sea aparcado. Frente al dominio del elemento tem-
poral en el procedimiento legislativo del Senado, por imposicién del
articulo 90.2 de la Constitucién, en el Congreso (donde el Reglamento fija
un plazo escasamente observado de dos meses para la.tramitacién de cual-
quier asunto por una Comisi6én) la tramitacién de los textos legislativos ca-
rece de duracién predeterminada, dependiendo su celeridad o lentitud de la
voluntad politica.

El Gobierno acude, para activar la tramitacién de un proyecto de ley, a
la mayoria de que dispone en la Mesa de la Comisién, por lo que no es ba-
ladf que el partido que sustenta al Gobierno mantenga la mayoria en ellas,
por si solo o con sus socios de legislatura, cediendo a la oposicién Presiden-
cias de Comisién simbélicas, relacionadas con el control del Gobierno (Pre-
supuestos, Control de RTVE) o de importancia legislativa secundaria.

Pese a que la doctrina suele reducir su visién de la prioridad de los proyec-
tos de ley al aspecto puramente temporal, enunciando reglas que resuelvan la
simultaneidad de presentacién de proyectos y proposiciones sobre el mismo ob-
jeto, en realidad unos y otras siguen una tramitacién independiente, en la que
los proyectos se ven favorecidos por las reglas de inclusién en el orden del difa.
Ello quiere decir que el Gobierno puede desactivar una proposicién de ley pre-
sentando un proyecto sobre la misma materia, bien para obtener de la Ca-
mara que rechace aquélla, bien para que aquél se tramite acumuladamente
con la proposicidn, desvirtuando asf la iniciativa no gubernamental.

¢} Elfortalecimiento de la posicién del Ejecutivo en el procedimiento
legislativo se manifiesta también en las facultades que se le conceden para
agilizar la tramitacién, principio de agilizacién procesal que se concreta en
las facultades que se reconocen al Gobierno en relacién con la urgencia y las
sesiones extraordinarias. »

El procedimiento de urgencia, mencionado dos veces en la Constitucién
(articulos 86.3 y 90.2), es el mis caracteristico y general de los procedimien-
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tos abreviados. Por mucho que no tenga efectos apreciables en la duracién
de la tramitacidn de las iniciativas en el Congreso, reduce la actuacién de la
segunda Cdmara a veinte dias naturales.

La Constitucién alude a esta reduccién de plazos en el Senado para los
proyectos declarados urgentes por el Gobierno o el Congreso de los Diputa-
dos, facultad no regulada en la Ley del Gobierno. La previsién constitucio-
nal de efectos de la declaracién sélo para la Cimara Alta se interpreta en el
Reglamento del Congreso en el sentido de atribuir la declaracién de urgen-
cia en esta Cdmara a la Mesa, a peticién del Gobierno o de’diputados o gru-
pos.

En el Senado, por otra parte, se ha cuestionado sin fundamento, en un
incidente de motivacién politica, la facultad del Gobierno de declarar ur-
gente un proyecto en el momento de iniciar su tramitacién en la segunda
Cimara, cuestién pendiente de resolucién por el Tribunal Constitucional
en un conflicto de competencias planteado por el Gobierno en la V Legisla-
tura. '

En la misma direccién de agilizacién y acortamiento de la duracién del
procedimiento legislativo que el procedimiento de urgencia, se sitda la fa-
cultad del Gobierno para instar la celebracién de sesiones extraordinarias, so-
licitud que vincula al Presidente de la Cdmara a la convocatoria del 6rgano
(Pleno, Comisién o incluso Ponencia) para el orden del dia sefialado. De
esta forma puede evitar el Gobierno que su programa legislativo quede de-
tenido uno o dos meses por estar pendiente de decisién de las Cdmaras.

d) La especial posicién que ocupan los proyectos de ley, por provenir
del Gobierno, otorgan a éstos también una prioridad de facto motivada por
distintos factores, resumibles en su influencia sobre la mayoria parlamenta-
ria que presenta enmiendas e integra los distintos 6rganos que tramitarin el
proyecto: Ponencia, Comisién y Pleno.

e) El proyecto de Ley de Presupuestos goza de una especial prioridad,
derivada de que la Constitucién determina las fechas de su presentacién y
aprobacién. Existen manifestaciones concretas de esta prioridad, como la
aprobacién y publicacién por las Mesas de un calendario de tramitacién,
acompafiado de reglas especiales sobre la habilitacién de dias y horas y sobre
presentacién de enmiendas, la reserva de una semana en cada.Cdmara para
la celebracién de comparecencias en Comisién que ilustren sobre el proyec-
to y'la celebracién de sesiones plenarias especificas o monogrificas.

4, Las facultades del Gobierno sobre el procedimiento legislativo no
se limitan a sus propias iniciativas, que puede impulsar, como hemos visto, o
retirar, como veremos. Posee, ademd4s, medios de actuacién sobre las iniciativas
procedentes de otros sujetos, que le permiten asegurar la prioridad debida a los
proyectos de ley y que la totalidad de la legislacién sea coherente, mante-
niéndose dentro de la orientacién politica que marca el Gobierno en fun-
cién de la competencia atribuida por el articulo 97 de la Constitucién.
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a) Asi, puede manifestar su criterio sobre las proposiciones de ley, para
lo que el Reglamento del Congreso establece un plazo de treinta dias, con
caricter previo al debate de toma en consideracién, en el que se dari lectura
al criterio del Gobierno.

En la actualidad, pese a observarse el plazo (al que en algunas ocasio-
nes el Gobierno renuncia, para permitir la inclusién en el orden del dia del
Pleno de la toma en consideracién de una proposicién de ley), no se hace
uso de esta facultad reglamentaria.

b) Elarticulo 84 de la Constitucién faculta al Gobierno para oponerse
a la tramitacién de una proposicién de ley o de una enmienda contraria a
una delegacion legislativa en vigor. Con este precepto (recogido sélo en el Re-
glamento del Senado) se persigue el respeto del principio del contrarius ac-
tus, que requiere una ley previa que derogue la delegacidn.

¢) El Gobierno puede agrlizar la tramitacion de las proposiciones de
ley, merced a sus facultades en relacién con la inclusién de asuntos en el or-
den del dia, no limitados por los Reglamentos a los proyectos, y a la celebra-
cibén de sesiones extraordinarias; no ocurre lo mismo con la declaracién de
urgencia, restringida por la Constitucién a tal objeto.

d) La mejor arma que tiene el Gobierno contra una proposicién de
ley tomada en consideracién contra su voluntad es la presentacién de un
proyecto de ley, para obtener su tramitacién acumulada con aquélla. No se
aplica de facto la prioridad en el sentido de que los proyectos adelanten en
su tramitacién a las proposiciones sobre la misma materia. La acumulacién
no es una regla absoluta, determinando las conveniencias polfticas del mo-
mento el inclinarse por la tramitacién apresurada del proyecto o la busque-
da de un acuerdo en torno al mismo.

€) Ademis de la toma en consideracién y con carécter previo a la mis-
ma, la otra gran barrera que deben superar las proposiciones de ley es la
conformidad del Gobierno, en caso de que entrafien aumento de créditos o
disminucién de ingresos presupuestarios, impuesta por el articulo 134.6 de
la Constitucién.

Con ella se pretende evitar la desnaturalizacién de la autorizacién de
gastos anuales conferida en la Ley de Presupuestos. En cambio, el Gobier-
no, que dirige la politica general de la que los Presupuestos constituyen el
instrumento econémico-financiero, puede iniciar la tramitacién parlamen-
taria de tales variaciones mediante la presentacién de proyectos de ley (arti-
culo 134.5 RC).

Por prescripcién reglamentaria, proposiciones de ley y enmiendas se re-
miten al Gobierno para que manifieste su conformidad o disconformidad
con la tramitacién si implican aumento de créditos o disminucién de ingre-
sos. El Reglamento del Senado atribuye al Presidente de la Cidmara la reso-
lucién de las discrepancias que puedan surgir en relacién con la cuestién, lo
que le permitird oponerse a una actuacién del Gobierno que excediera del
dmbito conferido por la Constitucién.
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Tampoco regula la Ley del Gobierno el acto de disconformidad, siendo
dificil la exigencia del acuerdo del Consejo de Ministros para las enmien-
das, en particular las transaccionales, por la premura de tiempo de que se
dispone.

VI. RETIRADA Y CADUCIDAD DE LOS PROYECTOS DE LEY

1. Frente a la conclusién normal de la tramitacién parlamentaria de
los proyectos de ley con su conversién en leyes, existen dos formas anorma-
les de terminacién del procedimiento: la retirada y la caducidad de los pro-
yectos de ley.

La retirada de proyectos por el Gobierno se corresponde con la facultad
general de revocacién de los actos preparatorios de un procedimiento. Con
el ejercicio de la iniciativa, sus titulares ponen en marcha un procedimiento
que estin facultados para activar; pero, una vez presentada aquélla, los au-
tores pueden experimentar una variacién en su voluntad inicial, por produ-
cirse un cambio en los supuestos regulados o en su evaluacién, o por sufrir
una alteracién el programa politico.

El titularde la retirada es el propio titular de la iniciativa, de la que apa-
rece como facultad correlativa. Respecto de los proyectos de ley seria, por
tanto, el Gobierno, requiriéndose el acuerdo del Consejo de Ministros, 6r-
gano que los aprueba. Se trata de una facultad libre y desvinculada, a dife-
rencia de lo que ocurre con las proposiciones de ley, que una vez tomadas en
consideracién salen del dmbito de disponibilidad de sus proponentes y re-
quieren para su retirada de la voluntad de la Cimara que los asumié como
propios.

No regula la Ley del Gobierno la retirada de los proyectos de ley. Puede,
sin embargo, afirmarse que la correlacién entre la facultad de iniciativa y la
de retirada impiden reconocer esta Gltima al Gobierno en funciones. No
existe, por otra parte, en nuestro ordenamiento, la posibilidad de asuncién
(rippresa o reprise, en otros ordenamientos) por otros sujetos de los proyectos
retirados, que deberin en su caso ser objeto de una nueva iniciativa.

El sujeto receptor de la retirada es la Cdmara en la que se encuentra en
curso de tramitacién el proyecto, siendo la Mesa respectiva la que dar4 efec-
tos al escrito de retirada, disponiendo la cesacién de la tramitacién.

En cuanto al objeto de la retirada, y frente a las consideraciones de la
doctrina italiana sobre las leyes fruto de una iniciativa vinculada, creemos
que puede afirmarse en nuestro pafs que, circunscrita la facultad de retirada
por el Gobierno a los proyectos de ley (y excluidos, por tanto, los decretos-
leyes en curso de tramitacién como tales proyectos), ha de entenderse exten-
siva a todos ellos, incluidos los proyectos de Ley de Presupuestos.

La retirada de los proyectos de ley debe hacerse en la misma forma que su
presentacién: previo acuerdo del Consejo de Ministros, éste es comunicado por
el Ministro Secretario del mismo a la Cdmara que lo tramita. Si presentacién y

[}
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retirada constituyen manifestaciones de voluntad referidas a un mismo ob-
jeto y emanadas de un mismo sujeto, deben efectuarse mediante procedi-
mientos similares que garanticen la identidad de formacién de la voluntad.

No obstante, no creemos que la retirada deba acompaiiarse, como los
proyectos, de motivacién y de antecedentes, pues se trata de una atribucién
libre del Gobierno que no precisa para su efectividad de la decisién de las
Cémaras, a cuya ilustracién van dirigidos aquellos documentos.

El {fimite temporal de la retirada por el Gobierno de los proyectos de ley
es radicalmente distinto que el correspondiente a otras formas de iniciativa
legislativa, cuyos sujetos pierden tal poder en el momento que la Cidmara
asume la propuesta como propia.

El Gobierno mantiene el poder de retirada a lo largo de la tramitacién
parlamentaria de los proyectos de ley, hasta el momento inmediatamente
anterior a la finalizacién del procedimiento legislativo mediante la aproba-
cién definitiva del texto, que queda en condiciones de ser sancionado, pro-
mulgado y publicado como ley. Se trata con ello de permitir retirar un
proyecto que ya no corresponde a la voluntad del proponente, cuya orienta-
cién politica puede variar.

De acuerdo con estas consideraciones, los Reglamentos de nuestras Ca-
maras —a diferencia de las proposiciones de ley, que sélo pueden ser retira-
das por sus autores con anterioridad a la toma en consideracién o, en el
Congreso, si posteriormente acepta la retirada el Pleno— permiten al Go-
bierno la retirada de los proyectos hasta la aprobacién final por la Cidmara.
El juego de los preceptos de ambos Reglamentos ha de interpretarse en el
sentido de que cabe la retirada hasta el Gltimo momento del procedimiento
legislativo, en que recae el acuerdo de las Cortes Generales que lo convierte
en ley, ya sea la aprobacién por el Senado (en Pleno o Comisién, si actda
con competencia delegada) sin introducir modificaciones en el texto remiti-
do por el Congreso, ya la aprobacién definitiva por esta Cdmara, aceptando
o rechazando las enmiendas del Senado o pronunciindose sobre el veto en
la forma dispuesta por el articulo 90.2 de la Constitucién.

La préictica muestra que no son muy frecuentes los supuestos de retira-
da, una vez superados los primeros tiempos postconstitucionales, siendo la
cifra mdxima de once en la primera Legislatura, seguida de cuatro en la re-
ciente VI Legislatura. Las razones para la retirada son fundamentalmente
de orden politico, entre las que se encuentra la imposicién de «socios» de le-
gislatura o la presién de la opinién piblica, pero también en ocasiones pue-
den advertirse motivos técnicos, que llevan a corregir errores en un texto
remitido. '

La retirada admitida a trimite por la Mesa de la Cidmara surte efectos
inmediatos, provocando la conclusién del procedimiento sobre el corres-
pondiente proyecto de ley.

Dada la discrecionalidad con que actia el Gobierno, no pueden enjui-
ciarse sus razones para la retirada sino desde la perspectiva de la responsabi-
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lidad politica. Los miembros de las Cdmaras podran ejercer los instrumen-
tos de control a su alcance (preguntas o interpelaciones sobre los motivos de
la retirada, por ejemplo) y, en dltimo extremo, poner en juego los mecanis-
mos de exigencia de responsabilidad mediante la presentacién de una mo-
cién de censura.

2. Laotra forma de terminacién anormal o anticipada del procedi-
miento legislativo es la caducidad por disolucién de las Cidmaras o expira-
cién de su mandato. No se trata de una forma voluntaria, como la retirada,
sino de una causa externa y sobrevenida, més o menos previsible en el caso
de la disolucién y conocida de antemano en el caso de extincién del manda-
to, lo que permite que la voluntad politica entre en juego retrasando la tra-
mitacién de aquellos proyectos cuya caducidad se desea.

El fin del mandato, por fin de la legislatura o en los supuestos previstos
por los articulos 99.5, 168.1 y 115 de la Constitucién, tiene como consecuen-
cia la caducidad de las iniciativas en curso, que no vinculan a la nueva Ca-
mara emanada de las elecciones. Los Reglamentos excluyen de la caducidad
los asuntos de los que constitucionalmente deba conocer la Diputacién Per-
manente, que en realidad son exclusivamente los decretos-leyes para su
convalidacién (articulo 86) y las competencias establecidas por el articulo
116 en materia de estados excepcionales, ambos casos referidos al Congreso
de los Diputados.

Pese a la tajante afirmacién de los Reglamentos, las Mesas salvan asi-
mismo de la caducidad las iniciativas procedentes de sujetos ajenos a las Cdma-
ras (asi, las iniciativas legislativas populares o autonémicas y las peticiones) o
los informes de 6rganos remitidos en cumplimiento de una norma legislati-
va (Tribunal de Cuentas, Defensor del Pueblo...), que se trasladan a la si-
guiente legislatura.

Los proyectos de ley, pues, caducan con el fin del mandato de las C4dma-
ras, cualquiera que sea la fase en que se encuentra su tramitacién, si no ha
recaido acuerdo definitivo de aquéllas que permita su sancién, promulga-
cién y publicacién. De forma que no caducarin los actos legislativos perfec-
tos pendientes de alguno de estos trimites.

La disolucién de una de las Cdmaras puede permitir a la otra ejercer sus
funciones legislativas, siempre que se mantenga la participacién de ambas,
dejando pendientes los proyectos que requieren de la voluntad de la Cdma-
ra disuelta,

Al constituirse una legislatura, deberin presentarse de nuevo los pro-
yectos de ley caducados sobre los que el Gobierno conserve su interés, al ob-
jeto de que inicien su tramitacién parlamentaria.
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