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I. CONSIDERACIONES GENERALES

El disefio y las funciones del Senado en la organizacién constitu-
cional de los érganos del Estado estan en tela de juicio desde el mismo
momento en el que dicha CAmara se plasmé en nuestro Texto Funda-
mental. Decir esto, es ya un tépico que viene avalado por la doctrina en
pleno (2) y, por tanto, carece de interés su demostracion.

(2) Entre olros, pueden consultarse los siguientes trabajos y seminarios: CHUECA Ro-
DRIGUEZ, R. L., «Teoria y practica del bicameralismo en Espanas, en Revista Espariola de
Derecho Constitucional, afio 4, nim. 10, encro-abril 1984; pdgs. 63-91. FERNANDEZ-SEGA-
Do, F., «El bicameralismo y la naturaleza del Senados, en Revisia Espaiiola de Dereche
Constitucional, nam. 6, septiembre-diciembre 1982, pags. 61-113, y «Las funciones del
Senado en cuanto Camara de representacion territorials, en Revista Vasca de la Adminis-
tracién, nam. 13, 1985, pags. 7-45. MARTINEZ SOSPEDRA, M., La Reforma del Senado, Ed.
Fundacién Universitaria San Pablo CEU, Valenciza, 1990. PUNSET BLanco, R., «El Senado
en el procedimiento legislativo: una reforma imposibles, en la obra de AAVV., El Parla-
mento y sus transformaciones actuales, Ed. Tecnos, 1990, pags. 168-197. Arpos, X, «El
Senado: marco constitucional y propuesta de refarmas, en Revisia de las Cortes Genera-
les, nam. 24, tercer cuatrimestre 1991, pags. 8-33. La reforma del Senado (tema para el de-
bate), Seminario para el Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentaric, nam. 3,
1993, Ed. Asamblea Regional de Murcia y Universidad de Murcia. La reforma del Senado,
Seminario celebrado en el Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 21 de septicm-
bre de 1994, publicado en Cuadernos y Debates, niim. 53, Madrid, 1994. (De este semina-
rio tienen especial interés los trabajos de Asa, E., «Perspectivas de la reforma constitu-
cional del Senado», pags. 211-223, TomAs v VALIENTE, F., «Preguntas y decisiones acerca
de la reforma constitucional de Senado»; TRUITLLO, G., «Reflexiones sobre el Senado en
1994», y Da Sitva OcHOA, J. C., «El Senado en la encrucijada: la reforma reglamentaria
de 11 de enero de 1994»). GARRORENA MORALES, A., «Una propuesta para la reforma cons-
titucional del Senado», en Revista de las Cortes Generales, nim. 34, primer cuatrimes-
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Fruto de la compleja posicién del Senado en la relacién de pode-
res es la dificil regulacién que presentan materias como el procedi-
miento legislativo o los instrumentos de control en el Reglamento de
la Cdmara y en sus normas de desarrollo (3). A lo largo de los afios se
han ido realizando modificaciones de dichas normas que han paliado
esta situacién; de igual forma, se han realizado modificaciones que
han reforzado o creado nuevos érganos para potenciar su posicién
constitucional (4), No obstante, aun hoy nos encontramos con normas
reglamentarias de la CAmara Alta que son de dificil explicacién desde
las competencias que le atribuye el Texto Constitucional y que ponen
de manifiesto, como podremos ver en este estudio, la necesidad de
una urgente modificacién del Reglamento, al menos en dichos extre-
mos (5).

tre 1995, pags. 8-48. PORTERO MoLINA, A., «Contribucién al debate sobre la reforma
del Senado», en Revista de Estudios Politicos, nim. 87, enero-marzo 1995, pags. 104-
105. AJa, E., «Presupuestos y limites de la reforma constitucional del Senado», en Au-
tonomies, nam. 20, diciembre de 1995. SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J., «Presupucsios v
Iimites de Ia reforma constitucional del Senado», en Autonomias, nim. 20, diciembre
de 1995.

(3) Probablemente, y éste es un tema que excede las pretensiones de nuestro traba-
jo, la ordenacién del procedimiento legislativo o los procedimientos de control politico en
el Senado tendrian que dejar de estructurarse de forma tan mimética a la regulacién del
Congreso de los Diputados y hacerlo teniendo en cuenta mucho mas las funciones que
constitucionalmente tiene atribuida la Cdmara Alta. Esto llevaria, con casi toda seguri-
dad, a que el procedimiento legislativo, claramente limitado en el Senado, tuviese una or-
denacién mucho més econémica y menos reiterativa.

(4) Especial interés tiene la reforma del Reglamento del Senado de 11 de enero de
1994, por la que se introduce la Comisién General de las Comunidades Auténomas (ac-
tual art. 55 del Reglamento). Boletin Oficial de las Cortes Generales —Senado—, serie III-A,
num. 5 (h), de 17 de enero de 1994.

Entre otros, trabajos de interés sobre el contenido de la reforma y sus principales con-
secuencias son los de GARCIA-ESCUDERO MAROQUEZ, P., «La Comisién General de las Comu-
nidades Auténomas (Reforma del Reglamento del Senado)s, en Revista de Administracion
Puiblica, mam. 133, enero-abril 1994, pags. 489 y sigs. PUNSET BLanco, R., Voz «Senados,
en Enciclopedia Juridica Bdsica, t. IV, Madrid, 1995, pags. 6170-6176. RIPOLLES SERRANC,
M. R., «El Senado», en Informe Comunidades Auidnomas 1994, v. I, Barcelona, 1995;
pags. 76-105.

(5) Bien es cierto que, como senala parte de la doctrina, los problemas del Senado no
deben abordarse exclusivamente en términos normativos, e¢s decir, no cabe pensar que tan
s6lo con reformas reglamentarias o constitucionales se pueden solucionar dichos problemas;
ademas, es de capital importancia la voluntad politica y la claridad desde esta perspectiva en
cuanto a la posicién y funciones que debe cumplir esta institucién en nuestro sistema si que-
remos conseguir una reforma que solucione esos inconvenientes. Entre otros, SOLOZABAL
ECHEVARRIA, J. J.
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Pues bien, en este orden de cosas, este trabajo tiene la modesta fi-
nalidad de mostrar tres recientes casos que han puesto en evidencia la
necesidad de adaptar el procedimiento legislativo en su fase del Sena-
do a la competencias atribuidas constitucionalmente a esta Camara.
Los casos son los que hemos denominado «caso Ses Salinas» (6), «ca-
so ley del comercio» (7), «caso proyecto de modificacion de la ley del
aborto» (8).

La posicién del Senado, en la linea de las criticas vertidas por la
doctrina, se mueve en un delicado equilibrio entre ser cAmara de re-
presentacién territorial o camara de reflexién o segunda lectura.
Sin embargo, lo cierto es que con la regulacién del articulo 90 de la
Constitucién y con la interpretacién que de él se hace es dificil que
pueda ser una u otra cosa. Desde el punto de vista legislativo, que
es el que ahora nos interesa, el Senado no est4 en condiciones de
ser el contrapeso de la Camara Baja (9). Por supuesto, tampoco es-

Presupuestos y limites de la reforma..., op. cit., pags. 61-62; AJa, E., Principales lineas de la
reforma..., opus cit., pag. 53.

Ejemplo de la importancia que tiene la voluntad politica es, como ha sefialado Ma-
NUEL ALBA, la amplia, notable y de gran valor potestad legislativa senatorial, apesar de
las dificultades normativas existentes. ALBA NAVARRO, M., «El Senado», en la obra de
AAVV., Democracia y representativa y parlamentarismo. Obra dirigida por LOPEZ PINA,
Ed. Servicio de Publicaciones del Senado, Madrid, 1994, pag. 299.

(6) Caso que tiene lugar a partir de un Acuerdo del Pleno del Senado de la sesién de
14 de junio de 1995, en el que a la hora de votar el Dictamen de la Proposicion de Ley
por la que se declara reserva natural las Salinas de Ibiza («Ses Salinas»), las Islas des
Freus y las Salinas de Formentera, y sin la incorporacién de enmienda o veto alguno el
Pleno de la Camara manifiesta su posicién contraria al Dictamen vy, por tanto, decide re-
chazarlo. Boletin Oficial de las Cortes Generales —Senado—, V Legislatura, Serie III B,
num. 24 (f), de 23 de junio de 1995.

(7) Acuerdo del Pleno del Congreso de los Diputados, que en su sesién de 21 de di-
ciembre de 1995, aprobé la Ley Organica, complementaria de la Ordenacién del Comer-
cio Minorista, aprobada de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 81 de la Constitucion,
en relacion con el art. 150.2. Texto que es aprobado a partir de diversas enmiendas de ca-
racter organico que se introducen en la fase del Senado de la tramitacion del Proyecto de
Ley del Comercio Interior. Boletin Oficial de las Cortes Generales —Congreso de los
Diputados—, V Legislatura, Serie B; ntm. 167-1 de 30 de diciembre de 1995.

(8) Acuerdos de 29 de noviembre y 12 de diciembre de 1995 de la Mesa del Senado
por los que se inadmiten a tramite la declaracién de urgencia para tramitar por el pro-
cedimiento de urgencia la ley organica sobre regulacién de la interrupcion voluntaria del
embarazo.

(9) No esta en condiciones de ser contrapeso del Congreso de los Diputados porque, co-
mo sefiala de forma undnime la doctrina, el caracter descompensado de nuestro bicamera-
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ta en condiciones de moderar o enfriar las decisiones de ésta. No lo
estd, entre otras razones, por la limitacion de las funciones y el pla-
zo que tiene asignado para su ejercicio (10) y porque, como ha se-
fialado R. Punset, la eleccién senatorial potencia la vinculacién del
Senado al Gobierno mucho mas que el Congreso de los Diputados y
es precisamente el Gobierno quien presenta la mayoria de las ini-
ciativas legislativas (11).

No obstante, y mientras la Constitucién no diga otra cosa, lo cier-
to es que el articulo 90 de nuestra Carta Magna expresa con claridad
cuales son las competencias del Senado en el procedimiento legislati-
vo v en qué plazo deben cumplirse.

«El Senado, en el plazo de dos meses a partir del dia de la recep-
cién del texto, puede, mediante mensaje motivado, oponer su veto o
introducir enmiendas al mismo. El veto deber4 ser aprobado por ma-
yoria absoluta. El proyecto no podra ser sometido al Rey para san-
cién sin que el Congreso ratifique por mayoria absoluta, en caso de
veto, el texto inicial, o por mayoria simple, una vez transcurrido dos
meses desde la interposicién del mismo, o se pronuncie sobre las en-
miendas, aceptandolas o no por mayoria simple» (art. 90.2 CE).

«El plazo de dos meses de que el Senado dispone para vetar o en-
mendar el proyecto se reducira al de veinte dias naturales en los pro-
yectos declarados urgentes por el Gobierno o por el Congreso de los
Diputados» (art. 90.3 CE).

lismo reside no ya en la regulacién de las normas internas del Senado sino que es una op-
cién consciente del Constituyente. Entre otros, véase a SOLOZABAL ECHEVARRIA, J. J., Presu-
puesto y limites de la reforma..., opus cit. pag. 64. SOLETURA, J. y PEREZ, M. A. Las Cortes Ge-
nerales. Ed. Tecnos, Madrid, 1984, pags. 248-249. SANTAOLALLA LOPEZ, F., Derecho Parla-
mentario espariol. Ed. Espasa, Madrid, 1990, pags. 301-303.

(10) Para GARcfA-ESCUDERO y PENDAS GARCIA, la limitacién del tiempo para tramitar
una propuesta legislativa en el Senado no tiene por qué afectar a la funcién de «reflexién»
de la Camara. No puede concebirse como pausa «... y menos aun como detencién del pro-
cedimiento legislativo, sino, muy al contrario, como la dltima oportunidad para modificar
un texto en el sentido de la integracién de los intereses en presencia: en definitiva, los pla-
zos del articulo 90 (breves, ciertamente) permiten —y ello es comprobable en la practica—
que se perfilen pactos politicos o que se logren acuerdos en materias controvertidas». GAR-
cia MARQUEZ, P., y PENDAS GARCfA, B., «El Senado en el sistema constitucional espafiol: re-
alidades y perspectivas», en Revista de las Cortes Generales, nim. 2, segundo cuatrimestre
1984; pag. 57.

(11) Punser BLaNco, R., El Senado en el procedimiento legislativo..., op. cit., pag. 186.
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Dicho precepto se ha de entender concordado con el articu-
lo 66.2 de la CE que reconoce la potestad legislativa del Estado a las
Cortes Generales —Congreso de los Diputados v Senado—; ahora
bien, reconocer la intervencién de las dos cdmaras no supone asumir
que ambas tengan que actuar en pie de igualdad. En nuestro sistema
la actuacién del Senado en el procedimiento legislativo esta limitada,
respecto al Congreso de los Diputados, temporal y materialmente:
temporalmente, porque el Senado tiene un plazo maximo —dos me-
ses— para realizar toda la tramitacién (arts. 90.3 CE y 106 RS) (12); y
materialmente, porque el Senado tan sélo podra aprobar la propues-
ta del Congreso de los Diputados, oponer un veto o introducir en-
miendas (arts. 90.2 CE y 106.1 RS). Si bien, es cierto que ésta es la in-
terpretacién maés estricta de la concordancia entre los articulos 66.2 y
90.1 de la CE y que cabria otra interpretacién méas amplia que nos lleva-
ria a entender que el Senado esta obligado a pronunciarse de una u otra

(12) El incumplimiento del plazo de dos meses para que se pronuncic el Senado es un
problema clasico en la doctrina que la mantiene dividida entre aquellos que entiende que
de excederse el Senado en dicho plazo para manifestar su voluntad se estd ante un supues-
to de silencio positivo y, en consecuencia, el proyecto de ley puede ser sometido a la san-
cién regia; entre otros, ALVAREZ CONDE, E., Curso de Derecho Constitucional, v. 11, Ed. Tec-
nos, Madrid, 1993, pag. 149; Punser Branco, R., £l Senado v las Comunidades Auténo-
mas, Ed. Tecnos, 1985, pag. 103, y MARTINEZ SOSPEDRA, M., La reforma del Senado, op. cit.,
pags. 138-145. Y aguellos que sostienen que aungue el incumplimiento del plazo es una
irregularidad, de ningtin modo es de tipo invalidante. Para SANTAMARIA PASTOR eslarfamos
ante un vicio interna corporis de la ley, pero insuficiente para determinar la anulacion del
lexto; enlre ofros, SANTAMARIA PASTOR, J. A., Comentarios al articulo 90 de la Constitucion,
op. cit., pg. 1287; SantaoLaLLA LOPEZ, F, Comentarios al articulo 90 de la Constitucion,
op. cit., pags. 326-330. Estando de acuerdo con que el incumplimiento del plazo no es un
vicio invalidante, GARCIA-ESCUDERO y PENDAS sostienen que hacer cumplir dicho plazo co-
rresponde al Presidente de la Camara, en ejercicio de su deber de hacer cumplir la Consti-
tucién. Ahora bien, el respeto al articulo 90 de la CE se debe conjugar con el derecho de to-
do senador a presentar v defender enmiendas y a cumplir su funcién representativa con las
méximas garantias. GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., v PENDAS GARciA, B., £l Senado en el sis-
tema constitucional .., op. cit., pag. 59. Esla materia [ue objeto de la Norma Supletoria pa-
ra la Ordenacién del Debate, de 4 de febrero de 1984 (BOCG, Senado, Serie 1, nim. 66, de
fecha 28 de febrero de 1984).

En todo caso, lo gue si que parece que no ofrece dudas es la inconveniencia que su-
pone la brevedad de tiempo del que dispone la Camara Alia. Recientemente el Letrado Ma-
vor del Senado se ha manifestado a favor de modificar los plazos de dos meses y veinte di-
as, respectivamente, que el articulo 90.2 de la Constitucién otorga al Senado para trami-
tar los proyectos de ley. ALBA NAVARRA, M., Diversos modelos para la reforma del Seniado. En
la obra de AAVV., El Senado, Cdmara de representacion territorial. 111 Jornadas de la Aso-
ciacién Espafiola de Letrados de Parlamentos. Tecnos, Madrid, 1996, pag. 235.
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manera, y por tanto, podria manifestar su rechazo del texto legislativo
sin la inclusién de enmiendas o veto alguno.

A partir de estas premisas iniciales, posicién constitucional de las
funciones del Senado, podemos pasar al estudio de los casos sefialados.

2. «Caso SES SALINAS». UN EJEMPLO DE EXCESO EN LAS COMPETENCIAS
LEGISLATIVAS QUE EL REGLAMENTO ATRIBUYE AL SENADO

El Congreso de los Diputados remitié el 9 de mayo de 1995 al Se-
nado la Proposicién de Ley por la que se declara reserva natural las
Salinas de Ibiza («Ses Salinas»), las Islas Freus y las Salinas de For-
mentera (13). Durante el plazo habilitado en la CAmara Alta para la
presentacién de enmiendas no se presenté ninguna y si una propues-
ta de veto.

Remitido el Dictamen de la Comisién del Senado competente —
Agricultura, Ganaderia v Pesca— (14) al Pleno de la Camara, éste se
incluy6 en el orden del dia del 14 de junic de 1995, y en la misma se-
sién se rechazé el veto presentado al no haber alcanzado la mayoria
absoluta de 129 senadores (la propuesta de veto obtuvo 118 votos a fa-
vory 112 en conira). Tras dicha votacion, v de acuerdo con el articulo
123.3 del Reglamento del Senado, se procedié a votar el Dictamen de la
Comisién que, salvo algunas modificaciones técnicas introducidas en la
Ponencia, coincidia con el remitido por el Congreso de los Diputados. El
resultado de dicha votacién fue el siguiente: 111 votos a favor, 118 votos en
contray 1 abstencién. Con lo que quedé rechazado dicho Dictamen (15).

El Senor Presidente de la Camara, tras constatar el resultado,
anuncié que «... el texto ha sido rechazado. El resultado se comunicara

(13) Remisién hecha al Senado el dia 9 de mayo de 1995. Boletin Gficial de las Cortes
Generales —Senado—, V Legislatura, Serie 111 B, de 9 de mayo de 1995, numero, 24 (a)
(Niumero de expediente del Senado 624/000011).

(14) Dictamen emitido el dia 13 de junio de 1995, y publicado en el Boletin Oficial de
las Cortes Generales —Senado—, V Legislatura, Serie III B, de 13 de junio de 1995, nu-
mero 24 (e). )

(15) Cortes Generales, Diario de Sesiones del Senado, Sesién del Pleno del dia 14 de
junio de 1995, V Legislatura, afio 1995, nimero 82.
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al Congreso de los Diputados para que éste se pronuncie sobre la de-
cisién del Senado en forma previa a la sancién del texto definitivo, en
su caso, por Su Majestad el Rey» (16).

El mensaje motivado del Senado sefialaba que:

«El Senado, en su sesién del dia 14 de junio de 1995, ha delibera-
do sobre la proposicién de Ley por la que se declara reserva natural
las Salinas de Ibiza (“Ses Salinas”), las Islas Freus y las Salinas de
Formentera, y, en uso de las facultades que le confiere el articulo 90.2
de la Constitucién, tras rechazar el veto presentado por el Grupo Par-
lamentario Popular, ha acordado no aceptar el Dictamen emitido por
la Comisién de Agricultura, Ganaderia y Pesca de esta Cdmara» (17).

Frente a esta actuacién del Senado, la Mesa del Congreso de los Di-
putados, en su sesion del dia 27 de junio de 1995, oida la Junta de Por-
tavoces acordé someter el texto en su dia remitido al Senado a sancién
real para su posterior publicacién en el «<BOE» (18). La decisién del Con-
greso de los Diputados se fundamenta en entender que el Senado no ha
ejercido ninguna de las atribuciones que le reconoce el articulo 90.2 de
la CE —oponer un veto o introducir enmiendas—, lo que supone que el
Congreso de los Diputados no tenga sobre qué pronunciarse.

Sefialabamos al final del epigrafe anterior, que las posibilidades del
Senado en el procedimiento legislativo eran tres: aprobar el texto remi-
tido por el Congreso de los Diputados, introducir enmiendas o incorpo-

(16) Acuerdo que fue publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales
—Senado—, V Legislatura, Serie III, B, num. 22 (f) y se trasladé mensaje motivado al
Congreso el dia 20, de junio.

(17) Boletin Oficial de las Cortes Generales —Senado—, V Legislatura, Serie III B, de
23 de junio de 1995, nam. 24 (f).

(18) El Acuerdo del Congreso de los Diputados dice:

«l. Teniendo en cuenta, en virtud de la comunicacién del Senado, que dicha Camara
no ha opuesto veto ni ha introducido enmiendas, al amparo de lo establecido en el ar-
ticulo 90.2 de la Constitucién, a la Proposicién de Ley de referencia, aprobada con com-
petencia legislativa plena por la Comisién de Agricultura, Ganaderia y Pesca del Congre-
so de los Diputados en su sesién del 27/4/95, por la Presidencia de la Camara se daré tras-
lado de dicho texto a la Presidencia del Gobierno a los efectos del articulo 91 de la
Constitucién.

2. Comunicar el presente acuerdo al Senado y publicarlo en el boletin. Acuerdo to-
mado el 27 de junio de 1995 y publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales —
Congreso de los Diputados—, V Legilatura, Serie B, de 9 de julio de 1995, nam. 64-9.»
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rar un veto. Sin embargo, del caso que acabamos de exponer se des-
prende una cuarta posibilidad: que el Pleno rechace el dictamen de la
Comisién, y con ello el texto remitido por el Congreso de los Diputados,
sin que ello suponga la inclusién de enmienda o veto alguno, posibili-
dad que queda cubierta por la regulacion del articulo 123.2 del RS) (19).

El problema que plantea este caso tiene un significativo interés
porque pone de manifiesto las deficiencias del Reglamento del Sena-
do en la regulacién del procedimiento legislativo (20). Tal como se or-
ganiza la fase del Senado de dicho procedimiento parece como si la Ca-
mara tuviese a su disposicién la posibilidad de pronunciarse de cual-
quier modo sobre el proyecto o proposicién de ley. Dicha tesis se sostiene
a partir de considerar que la capacidad colegisladora que reconoce el ar-
ticulo 66.2 de la CE supone que la intervencién del Senado no se limita
a introducir enmiendas o a aprobar vetos. La Camara Alta también vota
los articulos no enmendados, siendo su voluntad necesaria para la apro-
bacién de los mismos (21). Dicha tesis se mantendria en el Reglamento

(19) La misma posibilidad parece desprenderse del articulo 124 del Reglamento del
Senado cuando sefiala que: «La Mesa del Senado, a peticién de un Grupo parlamentario,
podré acordar la votacién del dictamen en su totalidad o mediante agrupacién de arti-
culos. Igualmente podra acordar, en las mismas condiciones, la votacién fragmentaria de
apartados de articulos o parrafos completos de aquéllos.»

(20) La novedad de la situacién creada con este caso dio lugar a que se abriesen con-
versaciones entre los érganos de gobierno de ambas Camaras, que concluyeron con el si-
guiente acuerdo de la Mesa del Senado de 7 de julio de 1995:

«Acuerdo:

1. Manifestar que la capacidad colegisladora del Senado, que seguira votando las ini-
ciativas legislativas que sean sometidas a su consideracién, no puede quedar anulada o li-
mitada por interpretaciones discutibles del articulo 90.2 de la Constitucién. 2. Sefialar que
ofrece su disposicién a que mediante el oportuno didlogo y en el seno de la reunién con-
junta de las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado se fijen los criterios que
permitan solventar los conflictos planteados por supuestos como el actual. 3. En relacién
con la tramitacién dada por la Mesa del Congreso de los Diputados al mensaje motivado
sobre tal Proposicién de ley por la que se declara reserva natural las Salinas de Ibiza (“Ses
Salines”), las Islas de Freus y las Salinas de Formentera, sefialar que la misma no prejuz-
ga, a juicio del Senado, soluciones ulteriores de idéntico contenido ni supone para esta Ca-
mara la renuncia al principio establecido en el apartado primero de este acuerdo.

Palacio del Senado, a 12 de julio de 1995.»

Boletin Oficial de las Cortes Generales —Congreso de los Diputados—, V Legislatura,
Serie B, 19 de julio de 1995, nam. 64-9.

(21) En esta linea, SANTAOLALLA LOPEZ, F., Curso de Derecho Parlamentario espafiol.
Ed. Espasa Calpe, Madrid, 1990, pag. 303. También este autor en su trabajo Comentarios
al art. 90 de la Constitucion, op, cit., pag. 331.
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del Senado de una interpretacién concordada de los articulos 107.3 RS,
que sefala que «En el supuesto de que no se presenten enmiendas o pro-
puestas de veto, el proyecto o proposicién de ley pasard directamente al
Pleno»; y 123.2 del RS, que en la misma linea apunta como «si ninguno
de los votos particulares fuese aprobado se votara el texto del dictamens.

Es decir, que aunque en la fase de comisién no se incluya enmien-
da o veto alguno, ésta debe aprobar su dictamen y enviarlo al Pleno
para su debate y votacién. Ahora bien, ante dicha situacion las pre-
guntas que cabe hacernos son: ¢Sobre qué va a debatir el Pleno? vy,
consecuencia de la anterior, ¢sobre qué se pronunciaré la CAmara?

El problema central consiste en que el debate sobre el dictamen de
un proyecto o proposicién gue no incluya enmiendas o veto alguno,
por no haberse presentado o no haberse aceptado, plantea escaso inte-
rés puesto que no tendra por qué ir seguido de declaracién de volun-
tad del Pleno a favor o en contra de dicho dictamen que, a la postre, se
corresponde con el texto enviado por el Congreso de los Diputados.

Frente a esta tesis, se ha dicho que el voto del Pleno del Senado en
contra del Dictamen de la Comisién de Agricultura, Ganaderia y Pes-
ca, que coincide con el texto enviado por el Congreso de los Diputa-
dos, no est4 votando a favor del texto enviado por la CAmara Baja. Es-
to es cierto, parece evidente que si el Pleno vota en contra lo que ha-
ce es manifestar su rechazo al texto que se le ha presentado para que
se pronuncie; pero también es cierto que del voto en contra no pode-
mos deducir un veto implicito. No se puede entender asi porque el ve-
to requiere que se formule expresamente y que para su aprobacién se
consiga una mayoria cualificada. Una interpretacién distinta de la regu-
lacién concordada de los preceptos reglamentarios y constitucionales nos
situarfa ante un fraude de ley, que desembocarfa en una atribucién de
funciones al Senado que de ningtin modo prevé el texto constitucional.

Otro de los argumentos esgrimidos por el Senado ha sido el de que
la votacién del Dictamen de la Comisién es exigencia del Reglamento
de la Cdmara que, como se recuerda es una norima con rango de ley, e
incluso del que se llega a decir que forma parte del bloque de la cons-
titucionalidad (22), luego la votacién del Dictamen es un imperativo le-

(22) Es cierto que el Tribunal Constitucional sefialé en la Sentencia 89/87, de 11 de ju-
nic, que la inobservancia del reglamento parlamentario podria viciar de modo sustancial el
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gal del que la Cdmara no puede abdicar. Que es un imperativo legal, es
cierto, pero no menos cierto es que los reglamentos no pueden otorgar
poderes legislativos a las CAmaras distintos de los atribuidos por la Cons-
titucion.

También se ha dicho que esa declaracién de la CAmara Alta se ha de
entender como una enmienda a la totalidad. Probablemente esta tesis
se sostiene por una interpretacién concordada y extensiva de los arti-
culos 107.3 del RS, que refiriéndose al tramite de las enmiendas sefiala
que «en el supuesto de que no se presenten enmiendas o propuestas de
veto, el proyecto o proposicién de ley pasaré directamente al Pleno», y
el articulo 120.2 del RS que apunta, refiriéndose al debate en el Pleno,
que «en todo caso, proceder4 un turno a favor y otro en contra sobre la
totalidad, mas las intervenciones de los Portavoces de los Grupos parla-
mentarios que lo deseen». Sin embargo, dicha interpretacién extensiva
del articulo 120.2 del RS no nos parece adecuada. No lo es porque las en-
miendas a la totalidad reguladas en el articulo 112 RC estan claramente des-
tinadas a solicitar la devolucién del texto legislativo —enmiendas de devo-
lucién—, o a proponer un texto alternativo al presentado por el Gobierno —
enmienda de texto alternativo—. Sin embargo, en el tramite del Senado la
inclusién de enmiendas de esta naturaleza carece de sentido. De un lado no
se comprenden las enmiendas a la totalidad con texto alternativo, porque el
Senado tan sélo puede incluir enmiendas parciales (art. 90.2 CE) o mani-
festar su posicién contraria al texto del Congreso de los Diputados me-
diante el veto (90.2 CE); de otro no tienen sentido las enmiendas a la tota-
lidad, de devolucién, porque dichas enmiendas estdn reguladas en el Re-
glamento del Congreso de los Diputados sélo para los proyectos de ley y a
los efectos de poder otorgar a la Camara la posibilidad de devolver al Go-
bierno el texto que presenté si no cuenta con el respaldo parlamentario su-

procedimiento legislative y con ello provocar la invalidez de la nueva norma (£j. 1). Lo que
llevé a parte de la doctrina a sostener que las normas reglamentarias se podian conformar
como parametro de conslitucionalidad; por todos véase a PUNSET BLanCO, R., «La posicién
de Tos Reglamentos Parlamentarios en el ordenamiento espaitol». Ponencia presentada en
el Seminario «Las fuentes del Derecho Parlamentario». Organizado por el Parlamento vas-
co, Vitoria, 25 y 26 de octubre de 1995, pdg. 12 y sigs. Pero también es importante el na-
mero de autores que descartan dicha consideracién; por todos véanse a DiEz-Picazo, L. M.,
«La Autonomia administrativa de las Camaras Parlamentarias», en Cuadernos de los Stu-
dia Albornotiana, 1985, pags. 85-86, y LoPEZ GUERRA, L., «Control del Derecho parlamenta-
rio». Ponencia presentada en el Seminario «Las fuentes del Derecha Parlamentario». Or-
ganizado por el Parlamento vasco, Vitoria, 25-26 de octubre de 1995,
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ficiente (tal es asi, que se prohibe dicho tipo de enmiendus en el tramite de
proposiciones de ley, 126.5 RC) (23).

Vistos todos los argumentos anteriores, parece claro que la solucién
del problema pasa por una interpretacién adecuada de los articulos
66.2 y 90.2 de la CE. No cabe duda que el primero esté atribuyendo la fa-
cultad legislativa al Congreso de los Diputados y al Senado de forma con-
junta. Tampoco ofrece dudas que la regulacién de las funciones legislati-
vas del Senado en el articulo 90.2 plantea graves problemas para hacer
efectivo el mandato del articulo 66.2 en supuestos excepcionales, pero po-
sibles, como el que estamos estudiando.

Es por ello que de la interpretacién sistematica de ambos preceptos,
a nuestro entender, caben dos posiciones: Una literal y estricta del pre-
cepto, que parece ser que fue a la que se atuvo el Congreso de los
Diputados para someter el texto recibido del Senado a sancién real y
posterior publicacién en el «BOE» sin someterlo a pronunciamiento
alguno (24); y otra amiplia, mediante la cual el Senado podria pronun-
ciarse en contra del texto enviado por la Camara Baja sin que dicha
manifestacién fuera consecuencia de la presentacion de enmiendas o
de un veto.

En todo caso la solucién del problema pasa, al menos, por una re-
forma de la materia en los reglamentos de las cdmaras. Si se opta por
la primera solucién, la reforma del Reglamento iria en la linea de re-
ducir las posibilidades de intervencién de esa CAmara en el procedi-
miento legislativo, tasando sus competencias y por tanto sus posibili-
dades de manifestacién. Todo ello desde el argumento de que la po-
testad legislativa del Senado, reconocida en el articulo 66.2 de la CE,
queda sustanciada con el ejercicio de la funciones tasadas del 90.2 de
la CE. Si se opta por la segunda, la reforma iria en la linea de exten-
der su participacién, entendiendo que el rechazo por el Pleno de la Ca-

(23) En las proposiciones de ley no se admiten las enmiendas a la totalidad de devo-
lucidn, ya que se sobreentiende que si la iniciativa legislativa ha superade la toma en con-
sideracion es porque la Camara tiene interés en legislar sobre esa materia; en esta linea
¢l Auto del Tribunal Constitucional 275/93, en su fundamento juridico 2.°

(24) Esta es una solucion excepcional que plantea algunos problemas, va que en pu-
ridad quien debia haber remitido el texto legislativo a sancién, promulgacién v posterior
publicacién era el mismo Senada, puesto que no se habia incorporado enmienda o veto
alguno.
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mara del Dictamen de la Comisién —dictamen idéntico al texto reci-
bido del Congrese de Ios Diputados— equivale a la aprobacién de en-
miendas de supresién a cada uno de los articulos del proyecto o pro-
posicién (25). En este caso el Congreso de los Diputados en ejercicio
de su derecho a la «dltima palabra» en caso de discrepancias podria
realizar una votacién en la que por mayoria simple «ratificara» el tex-
to enviado en su dia al Senado. No olvidamos que esta solucién nos lle-
varia a la necesidad de reformar el Reglamento de dicha Camara (26).

La opcién no es facil, incluso se opte por la que se opte probable-
mente la solucién dltima la tenga que dar el Tribunal Constitucional.
A nosotros nos corresponde presentar el problema e intentar aportar
una propuesta lo mas correcta posible con la regulacién integral de la
institucién senatorial en nuestro Texto Fundamental en los momentos
actuales.

Desde estos pardmetros, y teniendo en cuenta que el gran problema
viene dado por la imperfeccién del articulo 90.2 de la CE, nosotros nos
inclinamos por la tesis restrictiva o literal por las siguientes razones:

— Primera, cuando la norma es clara no parece que sea necesa-
ria su interpretacién —in claris non fit interpretatio—. En es-
te caso lo es. El Senado podra imponer el veto o enmiendas.
Por supuesto, las enmiendas a las que se refiere el articu-
Ic 90.2 de la CE son las llamadas enmiendas parciales (de adi-
cién, modificacién o supresién), nunca enmiendas a la tota-
lidad, ya que la oposicién total al texto se expresa mediante
el veto.

— Segunda, es complicado entender gue el voto contraric al pro-
yecto del Congreso de los Diputados emitido en el Pleno del

(25) Es la solucién que adopta el Dictamen del Senado, pefo que desde nuestro pun-
to de vista va mas alld de las competencias que dicha Camara tiene atribuida en el ar-
ticulo 90.2 de la CE.

(26) Una tercera via, que con buen criterio ha aportado el Letrado Mayor del Sena-
do, seria la solucion de estos conflictos en el &mbito de una Comsién Mixta Congreso-Se-
nado, en la linea del articulo 74.2 de la Constitucién —que como sabemos no pone en du-
da la primacia del Congreso de los Diputados—. ALBA NAVARRO, M., «Diversos modelos pa-
ra la reforma del Senado», en la obra de AAVV., El Senado, Cdmara de representacion
territorial, op. cit., pag. 236.
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Senado se ha de entender como una enmienda de supresién
a cada uno de los articulos de dicho proyecto. Esta figura no es-
t4a regulada en nuestra legislacién y, por supuesto, no se ajusta a
las competencias senatoriales. Aunque formalmente en dicha vo-
tacién la voluntad del Senado expresada es contraria al texto le-
gislativo, materialmente el efecto es nulo. Es una declaracién sin
trascendencia alguna en el texto legislativo por ir mas alla de las
competencias que el articulo 20 CE otorga al Senado. Al no pro-
ducir efecto alguno no tendria sentido remitir el texto al Con-
greso de los Diputados puesto que éste no tendria cuestion algu-
na sobre qué pronunciarse. Por tanto, lo légico seria que fuese el
propio Senado el que concluyese el procedimiento enviando el
texto a la sancién real.

— Tercera, la opcién restrictiva es la que mejor se ajusta a la
agilizacién de la labor del Senado, recortando tramites innece-
sarios. Por supuesto, dicho recorte de la intervencion de la C4-
mara Alta en el procedimiento legislativo no afecta a su posi-
cién habida cuenta que ya constitucionalménle esté relegada a
un segundo plano.

— Cuarta y altima, se simplificaria y con ello se agilizaria el pro-
cedimiento legislativo, claramente encorsetado y ralentiza-
do con tramites excesivos e innecesarios en la mayoria de los
casos.

Esto no tiene por qué ser contradictorio con la posibilidad de pre-
eminencia del Senado en el trdmite legislativo de determinadas ma-
terias, (. gr., aquellas que afecten a las Comunidades Auténomas) (27).
Aqui, no lo olvidemos, nos estamos refiriendo a la intervencion del
Senado en la tramitacién legislativa del resto de las materias, ya que,
salvo que se modifique la Constitucién, dicha Camara tendra que se-
guir interviniendo, si se quiere cumplir el mandato que otorga a las
Cortes Generales —Congreso de los Diputados v Senado— la funcién
legislativa (art. 66.2 de la CE).

(27) Por ejemplo, como ha senalado E. Aia, configurar al Senado como Cémara de
primera lectura en las leyes de contenido autonémico; exigir la misma mayoria del Con-
greso y del Senado para la adopeion de leves de contenido autonémico y establecer una
Comisién Mixta para los desacuerdos, etc., Ala, E., Principios y limites de la reforma...,
op. cit., pig. 53.
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3. «CASO LEY DEL COMERCIO», UN SUPUESTO DE DISTORSION
DEL DERECHO DE ENMIENDA

En el transcurso de la tramitacién de la Proposicién de Ley ordi-
naria de ordenacién del comercio minorista en el Senado, la CAdmara
Alta introduce diversas enmiendas (28) que tienen caracter organico
ya que suponian la transferencia a la Comunidad Auténoma de las Is-
las Baleares de facultades correspondientes a materia de titularidad es-
tatal (art. 150.2 CE).

Remitida en estas circunstancias, la Proposicién de Ley al Con-
greso de los Diputados, la Mesa, mediante Acuerdo de 19 de noviem-
bre de 1995 concluye lo siguiente:

(28) Entre las enmiendas introducidas en la fase del Senado deben destacarse, por el
interés que despertaron para la aprobacién definitiva de la Proposicién de Ley las si-
guientes:

1.* En virtud de la cual se propone la adicién de una Disposicién Adicional Sexta
(nueva) por la que se trasfiere a la Comunidad Auténoma de las [slas Baleares, por la via
del articulo 150.2 de la Constitucién, la competencia de ejecucién de [a legislacion del Es-
tado en materia de comercio interior. De acuerdo con el Mensaje Motivado, la citada Co-
munidad Auiénoma no asumid en su Estatuto ninguna competencia en materia de co-
mercio interior, situacién que conviene solventar con ocasién de la aprobacién de esta
Proposicién de Ley.

2.% La Disposicién Final Segunda (nueva) segun la cual el articulo 16, la Disposicién
Adicional Sexta, asi como la Disposicién Transitoria Primera de la presente Ley tendra
caracter de Ley Orgdnica de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 81 de la Constitucién,
en relacién con el articulo 150.2. Segtin ¢l Mensaje Motivado, atribuyendo la Disposicién
Transitoria Primera el caracter de Ley Orgédnica de transferencia o delegacién a las Co-
munidades Auténomas de facultades correspondientes a materia de titularidad estatal,
queda colmado cualquier defecto de titulos competenciales en la Comunidad Auténoma
(o en algunas de ellas) para el ejercicio de las facultades, de distinta naturaleza que se les
atribuyen en la citada Disposicién. Continda sefialando el Mensaje Motivado que el ca-
racter organico de la nueva Disposicién Adicional Sexta introducida no puede ofrecer du-
da, de acuerdo con el articulo 150.2 de la Constitucién. En cuanto al articulo 16, su men-
cién en este nuevo precepto obedece, principalmente, al propdsito de gue pueda acabar
incluido en el mismo instrumento normative que la Disposicién Transitoria Primera v la
Disposicién Adicional Sexta, como lo aconsejan razones de conexion lemaética, sistematici-
dad y buena politica legislativa. Enmiendas enviadas al Congreso de los Diputados median-
te el expediente 122/000002/0032, y que mediante Acuerdo de la Mesa de dicha Camara de
19 de diciembre de 1995 se deciden separar de la proposicion de ley y aprobar la Ley Orga-
nica Complementaria de la ordenacién del Comercio minorista. Aprobada el 21 de diciem-
bre de 1995. Boletin Oficial de las Cortes Generales —Congreso de los Diputados— ntim. 167-
1, Serie B, de 30 de diciembre de 1995.
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1. Que se sometan a votacién las Enmiendas del Senado, de con-
formidad con lo dispuestc en el articulo 123 del Reglamento, de mo-
do que, en el caso de que se soliciten votaciones separadas que afec-
ten a la Disposicién Adicional Sexta o a la Disposicién Final Segun-
da, se produzca votacion separada de cada uno de esos dos preceptos
que el Senado declara organicos.

2. Que se proponga al Pleno que las Enmiendas del Senado que
incorporen preceptos de naturaleza organica y resulten aprobadas, se
desglosen en otra Proposicién de Ley Orgdnica independiente, que,
con el titulo que se acuerde, se someta a una volacion de conjunto de
acuerdo con lo establecido en los articulos 81.2 de la Constitucién y
132 del Reglamento.

3. Que se proponga al Pleno que los efectos de un eventual re-
chazo en la votacién final de conjunto sobre los preceptos desglosa-
dos sean los siguientes:

a) En el caso de la Disposicion Adicional Sexta, que el rechazo
sea definitivo, y dicho precepto no se incluya, en ningtin caso, en la
Ley ordinaria.

b) Que el articulo 16 quede incluido en la Ley ordinaria, dado
que en ella se hallaba en el texto remitido por el Congreso de los
Diputados y ¢l Senado.

¢) Que la Disposicién Transitoria Primera se incluya en la Ley
ordinaria con las eventuales modificaciones producidas por las en-
miendas parciales introducidas por el Senado que sean aceptadas en
la primera votacién del Pleno del Congreso, salvo lo que se refiere a
la Disposicién Final Segunda, al entender que lo que se rechaza es la
transferencia de competencias, pero no el establecimiento de un ré-
gimen transitorio con la modulacién de las enmiendas del Senado
que, en la relacién con el mismo, hayan sido aprobadas.

Dicho Acuerdo dio lugar a que el Pleno del Congreso de los Dipu-

tados, en su sesién del dia 21 de diciembre de 1995, aprobara, de con-
formidad con lo establecido en los articulos 81 y 90 de la Constitu-
cion, la Ley Organica complementaria de la ordenacidn del comercio
minorista. Ley que resulta del desglose de las enmiendas introducidas
en el Senado relativas a la Disposicién Adicional Sexta y a la Disposi-
cién Final Segunda, en relacién con el articulo 16 y Disposicién Tran-
sitoria Primera de la Proposicién de Ley ordinaria de ordenacién del
comercio minorista.
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La peculiaridad de este caso, desde el punto de vista procedimen-
tal, est4 en que mediante enmiendas introducidas en el Senado se in-
corporan a la tramitacién de una proposicion de ley ordinaria mate-
rias que deben ser reguladas por ley organica, sin que dicha posibili-
dad quede prohibida o reconocida en el Reglamento de la Camara.

El Reglamento del Congreso de los Diputados si recoge el supues-
to de que iniciado el procedimiento legislativo se incluyan enmiendas
que revistan el caraicter de ley organica. El apartado 3.° del articulo
130 seniala que «las enmiendas que contengan materias reservadas a la
Ley Orgdnica que se hayan presentado a un proyecto de ley ordinaria sé-
lo podrdn ser admitidas a trdmite por acuerdo de la Mesa del Congreso,
a consulta de la correspondiente Ponencia, estdndose, en su caso, a lo
previsto en el apartado anterior». A su vez, el apartado 2.° del articulo
130 faculta para una «recalificacién» del proyecto o proposicién de
ley: «Una vez concluido el trdmite de informe, y siempre que la cuestidn
no se hubiera planteado con anterioridad, la Comisién podrd solicitar de
la Mesa de la Cdmara que ésta estudie si el proyecto reviste o no cardc-
terde Ley Orgdnica. La Mesa del Congreso, con el criterio, en su caso, de
la Ponencia que redactd el informe, acordard la calificacion que proce-
da. Si la calificacion de la ley como orgdnica se produjera, habiéndose
ya iniciado el debate en Comision, el procedimiento se retrotraerd al mo-
mento inicial de dicho debate».

Puesto que, como hemos sefialado, el Reglamento del Senado no
contiene prescripcion alguna en relacién con la incorporacién de en-
miendas que contengan materia reservada a la Ley Orgénica en pro-
yectos o proposiciones de ley ordinaria, el caso plantea graves dificul-
tades para su resolucién que, a nuestro entender, podréan ser despeja-
das contestando a las siguientes preguntas: ¢Puede el Senado
introducir enmiendas de caracter organico en un texto gue ha sido
calificado como ley ordinaria?; y de responderse afirmativamente,
¢comeo se deben tramitar dichas enmiendas para su definitiva aproba-
ci6én o rechazo?.

Lo mas usual es responder afirmativamente a la primera pre-
gunta. El argumento fuerte serfa que el texto constitucional, articu-
1o 90.2, no impone ninguna limitacién constitucional a las facultades
de enmienda del Senado sobre los textos remitides por el Congreso
de los Diputados. Luego, solventada dicha pregunta la cuestién cen-
tral estaria en resolver como se deben de tramitar dichas enmien-
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das (29). Esta tesis, ademds, vendria avalada por la doctrina de la
Sentencia 99/87 que reconocia, refiriéndose a la extensién de las en-
miendas, que ni por su objeto, ni por su contenido hay limite alguno
a la facultad que los miembros de las Cdmaras tienen para presentar
enmiendas, exceptuadas las que, fijan los articulos 84 y 134.6 de la Cons-
titucion para asegurar un Ambito de accién propia al Gobierno (30).

Sin embargo, esta posicién se encuetra sometida a una fuerte cri-
tica por parte de la doctrina y el propio Tribunal Constitucional (31). Pa-
ra los profesores MERINO MERCHAN y DE LA PENA RODRIGUEZ la reser-
va de Ley Organica contenida en el articulo 81.1 de la CE es un limi-
te material al derecho de enmienda que detentan los Diputados y
Senadores (32). Por su parte, el Tribunal Constitucional también esta

(29) Tesis que mantiene el Congreso de los Diputados en este conflicto.

(30) Dicha interpretacion se sostiene desde una consideracidn restrictiva de la capa-
cidad de accién de las Mesas a la hora de admitir o no las enmiendas. Lo que lleva al Tri-
bunal Constitucional a entender gue aceptar como enmienda lo que un Grupe Parla-
mentario presente como tal —tenga la extensién y entidad que fenga——no supone infrac-
cion reglamentaria alguna v por tante tampoco inconstitucionalidad. Sentencia 99/1987,
de 11 de junio, [.j. 1.

(31) Para MERINO MERCHAN v DE LA PENA RODRIGUEZ, «... el derecho de enmienda es
una potestad reconocida constitucionalmente, sin que ello guiera decir que sea un po-
der abstracto y omnimodo como la iniciativa legislativas. MERING MERCHAN, I. F., v DE
LA PENA RobpriGuEz, L., «Las Facultades de calilicacion de las enmiendas por las Mesas
de las Camaras», en Revisia de las Cortes Generales, niim. 23, 1991, ARCE JaNArIz, [rente
a la tesis de la Sentencia 99/87, sostiene la necesidad del control material de las en-
miendas «.. para asegurar su homogeneidad y, en el caso de las parciales, su con-
gruencia con el lexto enmendado, o, por mejor decir, para verilicar que la inobservan-
cia de ambas condiciones no es «inequivoca» o smanifliesta» (...), quepa, por ianto, en
el wjuicio sobre la idoneidad o procedencia del procedimiento parlamentario elegidos.
De lo que se trata, en efecto, es de comprobar si el procedimiento elegido —enmiendas
o enmiendas parciales— es el adecuado o si, por el contrario, debi6 elegirse, cumpliendo
sus requisitos especificos, el de las propuestas independientes o el de las enmiendas a la to-
talidad”. ARce Janariz, A., «El Derecho de enmienda visto por ¢l Tribunal Constitucionals,
en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, mim. 41, mayo-agosto 1994, pag. 170. Tam-
bi¢nen «El tramite de admisién de los procedimientos parlamentarios en la jurisprudencia
constitucionals, en Revista Espaiiola de Derecho Constitucional, nim. 46, enero-abril 1996,

(32) En este sentido, MERINO MERCHAN y DE LA PERA sefialan que «un limite que pre-
sentan las enmiendas parlamentarias vendria dado por la reserva de Ley Orgédnica con-
tenida en el articulo 81.1 CE. Deberia decaer en sus propios términos cualguier iniciati-
va incidental que entrase en el desarrollo de los derechos fundamentales y de las liberta-
des pablicas, o que propusiese una reforma del régimen electoral general, por ejemplo,
cuando se esté tramitando un provecto o proposicion de ley ordinarias. MERINO MER-
CHAN, J. F,, y DE 1A PERA RODRIGUEZ, L., Las facudiades de calificacion..., op. cit., pag. 143.
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poniendo en duda la doctrina de la Sentencia 99/87, y acogiendo una
tesis mucho mas limitativa del derecho de enmienda. En la Sentencia
23/90, el Alto Tribunal reconoce que la Mesa de la Camara a la hora
de admitir a trdmite enmiendas tiene que verificar no sélo el cumpli-
miento de los requisitos formales establecidos reglamentariamente,
sino ademads, su homogeneidad material impuesta Por la Propia natu-
raleza subordinada y dependiente de ese tipo de iniciativa. El argumen-
to para sostener dicha tesis es claro: frente a los que entienden que no
existe limite alguno al derecho de enmienda, se contrapone la esencia
misma de la institucién, incluso podria decirse que se contrapone el
propio concepto de enmienda, que es dependiente de la iniciativa
legislativa. Tal es asi que el mismo régimen juridico de la figura la
sitiia en un plano secundario a aquella tltima (la iniciativa legislativa)
(33). Dichos argumentos llevan al Tribunal Constitucional en la Sen-
tencia 23/90 a poner en duda la doctrina que sostenia la no distincién
entre enmiendas y proposiciones de ley: «.., no hay delimitacién ma-
terial entre enmiendas y proposiciones de ley», y reconocer que un es-
crito de enmiendas que por su envergadura se convierta en otro pro-
yecto de ley podréa ser rechazado por la Mesa (34). Segun el Tribunal
Constitucional, en el caso que dio lugar a la Sentencia 23/90, de ad-
mitirse las enmiendas habria supuesto dar tramite a una iniciativa de

La necesaria adecuacién de las propuestas o iniciativas de los parlamentarios a los
procedimientos reglamentariamente establecidos es objeto, en la actualidad, de un de-
bate mas amplio que se estd planteando por la jurisprudencia del Tribunal Constitucio-
nal. En dicha linea, la Sentencia 41/95, de 13 de febrero, sobre la conformidad de una
mocién presentada por un grupo parlamentario en el Parlamento de Navarra. Sobre di-
cha Sentencia se puede consultar el comentario de CAVERO GOMEZ, M., «Las facultades
de calificacién y de admisién a tramite de la Mesa del Parlamento de Navarra en rela-
cién con una mocién», en Revista de las Cortes Generales, nam. 35, segunda cuatrimes-
tre 1995, pags. 313-330.

(33) En esta linea puede consultarse a BIGLINO CAMPOS, P., Voz «Enmienda en el
procedimiento legislativo», en Enciclopedia Juridica Bdsica, Madrid, 1995.

(34) Fundamento Juridico 5.° de la Sentencia 23/90, de 15 de febrero.

La distincién que realiza el Tribunal Constitucional entre enmiendas y proposicio-
nes de ley es resultado de un analisis material de dichas propuestas legislativas. Este
analisis sobre contenidos materiales, frente a la doctrina tradicional, esta siendo abun-
dante en la actuacién de las Mesas de las Camaras a la hora de efectuar la calificacién
y adminisién a tramite de propuestas parlamentarias. En la misma linea, el Alto Tri-
bunal est4 reconociendo la inexcusable necesidad de ese analisis para poder concluir
si se han complido los requisitos reglamentariamente establecidos. Véanse las SSTC
76/94, de 14 de marzo; 95/94, de 21 de marzo; 41/95, de 13 de febrero, y 118/95 de 17
julio.
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reforma del Estatuto sin los requisitos de legitimacién precisos para
ello (35), tal es asi, que en este caso, la presentacién de enmiendas
s6lo necesitaba la firma de once diputados y la presentacién de una
iniciativa de reforma del Estatuto requeria la firma de quince
diputados.

Es cierto, como ya hemos constatado, que el Reglamento del Con-
greso de los Diputados reconoce expresamente la posibilidad de que a
un proyecto o proposicién de ley se le puedan presentar enmiendas
que contengan materias reservadas a la Ley Orgéanica (130.3 RC), pero
también es cierto, que en ese caso, en aplicacién del apartado segundo
de ese mismo articulo la «recalificcién» supone desglosar la parte del
proyecto o proposicién que regule la materia reservada a la Ley Orga-
nica y tramitarla como proyecto o proposicién de tal naturaleza (36).

Dicho todo lo anterior convendria que fuésemos recapitulando pa-
ra concluir con la solucién maés ajustada al problema. El Tribunal
Constitucional esta descartando la doctrina de la Sentencia 99/87, por
la que se sostenia que mediante enmienda se podia introducir cual-
quier cuestién en la tramitacién de un proyecto o proposicion le ley.
Parece claro que el Alto Tribunal corrige y modera su doctrina cuan-
do sefiala que las enmiendas deben ser homogéneas con el texto al que
se presentan, subordinadas y dependientes de éste; por otro lado, no
se ha de olvidar que en el Congreso de los Diputados la presentacién
de enmiendas que contengan materias reservadas a la Ley Organica
hace retrotraer el procedimiento a su inicio.

(35) Es la tesis que mantiene el fundamento juridico 5.° de la citada sentencia y que
se reitera en el Auto 275/93 y en la Sentencia 118/95.

(36) Es la solucién que se propuso en el Informe Juridico de la Secretaria General
del Congreso relativo al caracter organico u ordinario de terminadas disposiciones del
Proyecto de Ley por la que se crea el Consejo Econémico y Social. Dicho Informe, tras
constatar que el articulo 3 bis.1 del Proyecto de Ley (Informe de la Ponencia, publicado
en el BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, nimero 48.6, de 19 de abril de 1991) re-
conocia que «la condicién de miembro del Consejo serd incompatible con la de: a) Dipu-
tados y Senadores (...), y ¢) Miembros de otros érganos constitucionales», y que ésta era
materia de Ley Orgéanica, concluye: «...]a necesidad de desglosar del Proyecto de Ley la
referencia a los Diputados y Senadores, ya que ésta, aunque carente de eficacia sustanti-
va de por si, constituye, de conformidad con lo previsto por la Ley Organica del Régimen
Electoral General y, en consecuencia, dirigido a evitar la confusién juridica, que la pro-
pia Constitucién podria incluso demandar». Informe publicado en la Revista de las Cor-
tes Generales, nim. 23, segundo cuatrimestre 1991, pags. 105-132.
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¢Qué sucede en el caso que estamos tratando?, es decir, en la in-
clusién de enmiendas de caracter organico en la fase del Senado. En
lo relativo a cuestiones formales —procedimiento legislativo—, la so-
lucién dada ha desestimado el retrotraer todo lo actuado e iniciar
nuevamente el procedimiento. Esta es una solucién que, a nuestro
entender, quiza sea la méas adecuada a una contraposién de intereses
en la que prime el principio de economia procedimental; en cuanto a
las cuestiones materiales, la inclusién de enmiendas que contienen
materias reservadas a la Ley Orgénica no puede considerarse cues-
tién subsidiaria y dependiente del objeto central del proyecto o pro-
posicién de ley en tramite (37).

La solucién nos parece que tendria que venir por no aceptar en-
miendas de contenido organico a proyectos o proposiciones de ley
ordinaria. Los argumentos para mantener dicha tesis son:

— La intervencién del Senado en el procedimiento legislativo
estd constitucionalmente restringida, luego aun entendiendo
que dicha limitacién supusiese esa restriccién se deberia en-
tender dentro de ese limite constitucionalmente marcado.
Como han sefialado los profesores MERINO MERCHAN Y DE LA
PENA RODRIGUEZ, «...el derecho de enmienda es una potestad
reconocida constitucionalmente, sin que ello quiera decir que
sea un poder abstracto y omnimodo como la iniciativa directa
(proyectos de ley y proposiciones de ley); ni una propuesta le-
gislativa independiente como el proyecto o la proposicion; si-
no que se trata de una facultad concedida por las normas
constitucionales o parlamentarias a los miembros de las Cd-
maras, en cuya virtud éstos pueden formular vetos o reparos a
los textos legislativos enviados por el Gobierno o presentados
por los propios Diputados o Senadores» (38).

— Parece claro que las enmiendas que incorporen materias
que han de ser reguladas por Ley Organica nunca se po-
dran entender subordinadas y dependientes del proyecto o
proposicién de ley, que es lo que sostiene el Tribunal Cons-
titucional para que sean admitidas. En el caso que nos ocu-

(37) No olvidemos que en este caso lo que se introduce mediante enmienda es la ce-
sién a las Comunidades Auténomas de una determinada competencia que era exclusiva
del Estado.

(38) MERINO MERCHAN, J. F,, y De la PENA RODRIGUEZ, L., Las facultades de califica-
cion de las enmiendas..., op. cit., pags. 138-139.
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pa, mediante enmienda se estd presentando una auténtica
proposicién de ley de transferencia de competencia del Es-
tado a una Comunidad Auténoma que, a nuestro entender,
si cabe, tiene mas entidad e importancia que el proyecto le-
gislativo en tramite.

— Se produce una situacion de incoherencia en el trato respecto a
la inclusién de enmiendas de caracter organico en el Congreso
de los Diputados. Incoherencia que conduce a un claro desajus-
te del procedimiento legislativo. En el Congreso de los Diputa-
dos de introducirse este tipo de enmiendas supone que se ha de
retrotraer todo el procedimiento y comenzar de nuevo; sin em-
bargo, en el Senado se da por bueno el procedimiento, también
para una materia que no existia hasta que se presentaron las en-
miendas. Si ademas, como resulta del caso que nos ocupa, se re-
nuncia a tramitar las enmiendas desde el inicio como proposi-
cion de ley, lo que resulta es que una cuestion de la trascenden-
cia que tiene la cesién de competencias a una Comunidad
Auténoma se realiza sin cumplimentar la parte mas importante
del procedimiento legislativo que se desarrolla en el Congreso de
los Diputados.

4. PROBLEMAS PARA LA DECLARACION DE URGENCIA EN LA TRAMITACION
DE UN PROYECTO DE LEY EN EL SENADO. «EL CASO DE LA LEY
DE MODIFICACION DE LA REGULACION SOBRE EL ABORTO»

Remitido por el Congreso de los Diputados al Senado el proyecto
de Ley Orgénica sobre regulaciéon de la interrupcién voluntaria del
embarazo (39), se decide por la Camara Alta su tramitacién por el pro-
cedimiento ordinario; ademas, mediante los Acuerdos de la Mesa de
dicha Camara, de 30 de noviembre y 12 de diciembre de 1995 se re-
chaza la solicitud del Gobierno para que dicho proyecto se tramite por
via de urgencia (40).

(39) Con fecha de 19 de diciembre de 1995 tuvo entrada en la Camara Alta el texto
aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados, relativo al Proyecto de Ley Orgéa-
nica sobre regulacién de la interrupcién voluntaria del embarazo. Proyecto clasificado
con el nimero 621/000114 y publicado en el Boletin Oficial de la Corte Generales —Sena-
do—, Serie II, nim. 114 (a), de 19 de diciembre de 1995.

(40) El Gobierno, mediante escrito presentado ante el Senado con fecha de 28 de no-
viembre de 1995, solicita de ésta la Declaracién de urgencia para la tramitacién del Pro-
yecto de ley Organica sobre regulacion de la interrupcién voluntaria del embarazo. La
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Los acuerdos del Senado dan lugar a la interposicién por parte del
Gobierno de un conflicto de competencias ante el Tribunal Constitu-
cional (arts. 59.3 y 73 de la LOTC) (41), en donde el Ejecutivo expone
que el articulo 90.3 de la CE le faculta para poder declarar urgente un
proyecto de ley tanto en el tramite del Congreso de los Diputados co-
mo en el del Senado.

La interpretacién que la Mesa del Senado hace de la aplicacién de
los articulos 90.3 CE y 133 del RS, y que lleva a la Mesa de esta Cama-
ra a rechazar la solicitud del Gobierno, es bien distinta. Para la Mesa del
Senado tan sélo existen dos supuestos que condicionan su decisién a la
hora de decidir el procedimiento a adoptar: que se hubiera seguido el
procedimiento de urgencia en el Congreso de los Diputados; o que se
hubiera adoptado el acuerdo de tramitacién urgente del proyecto de ley
en el momento de su aprobacién por el Consejo de Ministros.

Siguiendo esta postura, la facultad para declarar la tramitacién
por el procedimiento de urgencia del Gobierno se debe ejercer por
Acuerdo de dicho 6rgano en el momento de aprobar el proyecto de ley
y comunicarlo con anterioridad o simultaneamente al envio y registro

Mesa del Senado, con fecha de 29 de noviembre de 1995, acuerda no admitir a tramite la
mencionada solicitud, por entender que el Gobierno carece de competencia para decla-
rar la urgencia de dicho Proyecto de ley en ese momento procedimental. Acta nim. 104
de fecha 12/12/1995.

Con fecha de 7 de diciembre de 1995 el Gobierno presenta ante el Senado el Acuerdo
adoptado por el Consejo de Ministros el dia 1 de diciembre de 1995 por el cual solicita a
la Mesa del Senado que revoque el Acuerdo de fecha de 29 de noviembre de 1995 y tra-
mite por el procedimiento de urgencia el Proyecto de ley Orgédnica sobre regulacién de
interrupcién voluntaria del embarazo. La Mesa del Senado, por Acuerdo de 12 de di-
ciembre de 1995, rechaza el requerimiento formulado por el Gobierno y se ratifica en su
Acuerdo 'de 29 de noviembre. Acta niim. 104, pags. 248-250.

(41) Es de interés sefialar que ésta sera la segunda vez que el Tribunal Constitucional
tenga que dictar Sentencia en un conflicto de competencias entre érganos constitucionales.

Como es conocido por todos, la STC 45/86, de 17 de abril, fue la primera que diluci-
da los tres primeros conflictos que se habian planteado hasta la fecha. Es decir, que has-
ta la fecha se han planteado cuatro conflictos de competencias entre érganos constitu-
cionales que son: primero, ntim. 495/85, planteado contra el Congreso de los Diputados;
segundo, ntim. 788/85, contra el Senado; tercero, 797/85, de nuevo contra el Congreso de
los Diputados, y cuarto, ntim. 4476/95 contra el Senado. Los tres primeros resueltos en la
STC 45/86, de 17 de abril, y el cuarto. pendiente de resolucién. Sobre esta materia pueden
consultarse en la doctrina a GARCIA Roca, F. I., El conflicto entre érganos constitucionales,
Ed. Tecnos, Madrid, 1987; GOMEZ MONTORO, A. 1., El conflicto entre érganos constitucionales,
Ed. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1992, y TRuiILLO RINCON, M. A., Los con-
flictos entre érganos constitucionales del Estado, Ed. Congreso de los Diputados, Madrid, 1995.
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del proyecto de ley a las Cortes. De acuerdo con dicha interpretacion,
el Gobierno hasta el registro del proyecto de ley podra, de manera ex-
clusiva, realizar una declaracién de urgencia que tendra efectos apla-
zados y, por tanto, s6lo sera de aplicacién automatica y de ejecucién
obligatoria al registrarse el proyecto de ley en el Senado. Por el con-
trario, la declaracién de urgencia sobrevenida, tras el registro del pro-
yeto de ley en el Congreso de los Diputados, puede ser competencia
exclusiva de esta CaAmara, en cuyo caso los efectos de esa declaracién
se extienden a ambas fases del procedimiento (en el Congreso de los
Diputados y en el Senado), o de la Mesa del Senado, con efectos ni-
camente sobre el procedimiento en la Camara Alta.

La polémica que ahora estamos tratando ha ocupado en diversas
ocasiones a la doctrina. Para Santamaria Pastor, la posibilidad de de-
clarar urgente un proyecto de ley por parte del Gobierno es de aplica-
cién en ambas Cdmaras y a ambas Camaras vincula su tramitacién, y
a pesar de la confusién que genera la interpretacién concordada de los
articulos 90.1 CE, 93.1 RC y 133 RS (42). Por su parte, SANTAOLALLA
entiende que la regulacién del articulo 90.3 de la CE afecta de forma
diferente al tramite en el Congreso de los Diputados y en el Senado.
En la Camara Baja, la declaracién del Gobierno no es més que una fa-
cultad, una mera propuesta, quedando la capacidad decisoria defini-
tiva en la Mesa del Congreso. Esto es asi, segtin dicho autor, porque el
articulo 93.1 del RC deja bien claro que a peticién del Gobierno la Me-

(42) Para SANTAMARTA PASTOR es evidente que el articulo 93.1 del Reglamento del Con-
greso se opone al articulo 90.3 de la Constitucidn, y, por tanto, es de aplicacién preferen-
te el precepto constitucional. SANTAMARIA PASTOR, J. A., Comentario al articulo 90 de la
Constitucion..., op. cit., pag. 1291. En un reciente informe juridico de la Secretaria Gene-
ral del Congreso de los Diputados, esta interpretacién es demasiado rigurosa y no es res-
petuosa con el principio que obliga a que en toda interpretacién del ordenamiento juri-
dico se opte por aquella que se acomode lo mejor a lo dispuesto en la Constitucién.

Para este caso la interpretacién del precepto reglamentario méas adecuada a la Cons-
titucién seria, segun el informe, aquella que entiende que el Gobierno dispone de dos op-
ciones: a) por una parte, puede declarar por si mismo la urgencia en la tramitacién, con-
forme al articulo 90.3 de la Constitucién, declaracién que tendra los efectos previstos en
este precepto y en los articulos 93.2 y 94 del Reglamento del Congreso, y b) por otra par-
te, puede solicitar la declaracién de urgencia a la Mesa del Congreso, supuesto en el que
ésta, conforme resulta del tenor del articulo 93.1 del Reglamento, dispone de libertad pa-
ra adoptar la decisién que estime procedente. «Nota de la Secretaria General del Con-
greso de los Diputados relativa a la declaracién de urgencia en la tramitacién de proyec-
tos de ley». Revista de las Cortes Generales, nam. 27. Tercer Cuatrimestre 1992, pag. 161.
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sa de la Camara «... podrd acordar que el sunto se trdmite por el proce-
dimiento de urgencia» (43). En la Camara Alta, la Mesa se encuentra
vinculada de forma ineludible por lo dispuesto en la Constitucién (44).

Recuperando la cuestién central de la polémica, y para concretar
nuestra posicién debemos sefialar lo siguiente: se parte de que la tra-
mitacién por el procedimiento de urgencia en el Senado se realizara a
instancia del Gobierno, del Congreso de los Diputados o de la Mesa de
esa Camara si asi lo requiere un grupo parlamentario o veinticinco Se-
nadores (arts. 133.1 y 2 del RS). La cuestién mas polémica esta en sa-
ber si el Gobierno puede declarar la tramitacién de un proyecto de ley
por el procedimiento de urgencia en todo momento, o tan sélo puede
hacerlo si asi lo requirié en la fase del Congreso de los Diputados o lo
hizo de forma general, para el tramite del Congreso y el tramite del Se-
nado en el momento de su aprobacién por el Consejo de Ministros. Des-
de nuestro punto de vista, y aunque la doctrina no se muestre de acuer-
do sobre esta cuestion (45), nos parece mas ajustado a una interpreta-
cion teleoldgica y finalista del precepto constitucional —art. 90.3 CE—
entender que el Gobierno podra declarar indistintamente en una y otra
Camara y en el momento de la aprobacién del proyecto de ley por el Go-
bierno o en el momento que llegue a la respectiva Mesa que se tramite
por el procedimiento de urgencia en esa fase del procedimiento. Si co-
mo nos parece a nosotros, el fin tltimo del articulo 90.3 CE, al otorgar
la facultad de declarar urgente un proyecto de ley, estd en facilitar el
ejercicio de la funcién de direccién politica al Gobierno, parece claro
que la solucién que proponemos es la que mejor se ajusta a dicha fina-
lidad. Desde esta 6ptica, no tendria sentido conceder la citada potestad
en el Congreso de los Diputados y no en el Senado (bien en el supuesto
de no haber solicitado la declaracién de urgencia en el momento de la
aprobacion de proyecto o si no se tramité como urgente en la Camara
Baja), si lo que resulta es que la urgencia se ha manifestado en ese mo-
mento posterior. Ademas, la declaracién del articulo 90.3 de la CE no
tendria sentido, tal como esta redactado, si no cupiese la posibilidad de
que el Gobierno declarase urgente el proyecto de ley en una u otra Ca-

(43) SanTaoLALLA LOPEZ, F, Comentario al articulo 90 de la Constitucion..., op. cit.,
pags. 340-344, La misma tesis sostiene GARCIA MARTIMEZ, A., El procedimiento...,
op. cit., pag. 301.

(44) Ibidem, pag. 341 y pag. 301.

(45) Ibidem., pag. 342 y pags. 300-301.
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mara y en el momento de su aprobacién o de calificacién por la res-
pectiva Mesa. Dicho precepto sefiala, que si el Gongreso de los Diputa-
dos ha declarado urgente el proyecto, el Senado también lo debe hacer.
Ello sin tener que especificar si en aquella Camara se hizo a instancia
del Gobierno o no. Si esto es asi, ¢qué sentido tiene que se diga expre-
samente que también tiene dicha facultad el Gobierno en el Senado? Si
lo pidi6 en el Congreso y se tramité de esta forma, también se ha de tra-
mitar por este procedimiento en el Senado. Para nosotros se hace esta
declaracién porque el Constituyente al incluir esta declaracién estaba
pensando en otorgar dicha facultad al Gobierno en cada Camara sin
que su actuaciéon en una, haga depender su posicién en la otra.

5. CONCLUSIONES

Hasta ahora, como ya sefialdbamos al inicio de este trabajo, cuando
se ha propuesto la reforma de las normas reglamentarias y/o constitu-
cionales relativas a la organizacién y funcionamiento del Senado se ha
partido de un anélisis de los problemas de tipo estructural que plantea
dicha Cdmara en la articulacién de los érganos del Estado. Esa dedica-
cién casi en exclusiva a la «CUESTION DEL SENADO», quiza ha sido la
causa por la que nuestra doctrina ha descuidado la elaboracién de una
dogmatica que fuese perfilando la posicién y el ejercicio de las funciones
que tiene asignada la Camara Alta en el texto constitucional. Aqui, al
contrario de lo que sefiala el aforismo popular, es el bosque el que no de-
ja ver los drboles. Pero la dificultad para poder «guiar» toda la arboleda
no puede llevarnos a renunciar a corregir los problemas concretos.

Todos sabemos que la cuestién del Senado tiene dificil solucién por
afectar a cuestiones de tanta enjundia como la organizacién territorial
del poder o €l ejercicio de la soberania; pero también se ha de ser cons-
ciente de los «peguerios» problemas relacionados con la intervencién
del Senado en los procedimientos legislativos o de control politico (46)

(46) En el tema del control, de acogernos a la doctrina que distingue entre control y
responsabilidad, supondria que en el Senado no podrian desarrollarse aquellos procedi-
mientos que concluyen deduciendo la responsabilidad politica del Gobierno, puesto que
este ultimo tan s6lo puede rendir cuentas en aquella Camara que le otorgé la confianza
—Congreso de los Diputados—. Doctrina que evidentemente pondria en duda la posibili-
dad de constituir Comisiones de investigacién en el Senado. Sobre la distincién entre
control y responsabilidad, por todos, véase a LOPEZ GUERRA, L., «El titular del control par-
lamentario». Ponencia presentada en las IV Jornadas de Derecho Parlamentario. Proble-
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que, a nuestro entender, estan necesitando una urgente atencién para
poder solucionar conflictos como los expuestos en este trabajo.

Por ello, la conclusién que deducimos de estos casos nos lleva a
proponer la reforma de las normas infraconstitucionales relativas al
Senado para poder ajustar el desarrollo de sus funciones de la forma
mas adecuada posible a las potestades constitucionalmente otorga-
das. Estamos totalmente de acuerdo con aquella doctrina que sostie-
ne que es imprescindible la reforma constitucional si se quiere que el
Senado sea realmente una Camara de representacién territorial —art.
69.1 CE—, pero mientras no se llegue a esa reforma no podemos que-
darnos de brazos cruzados ante tan graves desajustes, incluso en fun-
ciones atribuidas y ejercidas actualmente por la CAmara Alta (47). De
permanecer en esta situacion estariamos incurriendo en vicios de pro-
cedimiento que en ultimo extremo podrian llevar a que el Alto Tribu-
nal declarase la inconstitucionalidad de algunos textos legislativos.

Del «Caso Ses Salinas» se puede concluir que existe un importan-
te desajuste entre las atribuciones que el Reglamento atribuye al Se-
nado y las que tiene reconocidas en el articulo 90.2 de la CE. Si no se
ha presentado veto o enmienda alguna o han quedado rechazados,
declara el articulo 123.2 del RS que se ha de votar el texto del Dicta-
men. Es decir, que cabe la posibilidad de rechazo del texto remitido
por el Congreso de los Diputados sin que se incorporen veto o en-
miendas. Esta situacién plantea una clara disfuncionalidad entre el
precepto reglamentario —123.2 RS— y el constitucional —90.2 CE—
. La solucién podria estar en la supresion de la necesidad de votar el
Dictamen en ese caso 0, como hemos sefialado en paginas anteriores,
en que el Presidente de la Camara, tras constatar que dicha declara-
cién se ha producido (48), remitiese sin mas el texto legislativo a la

mas actuales de control parlamentario. Palacio de Senado, 26 de enero de 1995, y GARciA Mo-
RILLO, J., «El control en los tiempos del célera». Ponencia presentada al Congreso Italo-Espa-
fiol de Derecho Constitucional. La organizacién de la estructura parlamentaria. Toledo, 1995.

(47) Para el profesor E. A1a, la reforma del art. 90 de la CE tendra que hacerse cum-
pliendo al menos dos condiciones: Suprimir el limite temporal actual del Senado en el
procedimiento legislativo (2 meses), o ampliarlo notablemente, y distinguir dos procedi-
mientos, uno para las leyes «de contenido autonémico» y otro para las demas. Aja, E.,
Principales lineas de reforma..., op. cit., pag. 53.

(48) Declaracién que tendria valor tan sé6lo de tipo politico. Mediante la cual la Ca-
mara manifiesta su desacuerdo con el texto legislativo, aunque implicitamente renuncia
a su modificacién.
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sancién y publicacién, puesto que no se ha introducido modificacién
alguna.

El «caso de la ley del comercio» nos sitda ante algunos de los pro-
blemas que plantea el ejercicio del derecho de enmienda, que como es
sabido estd, también, en «efervescencia» en la doctrina del Tribunal
Constitucional. Problemas que en el Senado, como ya hemos visto, se
agudizan al sumar a las cuestiones de tipo material —limite y exten-
sion dél derecho de enmienda—, los problemas de tipo formal —tra-
mitacién de esas enmiendas.

Desde nuestro punto de vista, la mejor solucién para la cuestién
estd en reconocer a la Mesa de la Camara la capacidad de inadmitir
aquellas enmiendas que por su extensién y/o contenido excedan la na-
turaleza subordinada y dependiente que caracteriza a este instituto.
No se pueden aceptar como enmiendas textos que en la practica son
proposiciones de ley encubiertas. De ser asi podria darse la paradoja,
como en el «caso ley del comercio», de que cuando dichas enmiendas
llegen al Congreso de los Diputados deban ser desglosadas del texto
matriz y transformadas en una nueva ley, jy ademas organical!

El «caso de la ley de modificacion de la regulacion sobre el aborto»
maés que un problema derivado de la norma reglamentaria es un pro-
blema que surge de la interpretacién realizada de los preceptos de la
Constitucién y el Reglamento (arts. 90-3 CE y 133.1 RS). Ambos arti-
culos utilizan la misma férmula para reconocer la facultad del Go-
bierno para declarar urgente los proyectos de ley («... en los proyectos
declarados urgentes por el Gobierno...») y sefialan, los preceptos apun-
tados, que el Senado dispondra de un plazo de veinte dias naturales
para ejercer sus facultades legislativas.

La interpretacién que entendemos adecuada de estos articulos, fren-
te a la tesis que sostiene el Senado en el supuesto comentado, es la de
que el Gobierno podra declarar dicha urgencia tanto en el momento de
la aprobacién del proyecto de ley como en el momento de iniciarse el tra-
mite Jegislativo en el Senado. Como ya se apunt6 en su momento, el ar-
gumento para sostener dicha tesis est4 en que con este articulo 90.3 CE
el Constituyente pretendia facilitar la funcién de direccién politica del
Gobierno y dicha finalidad se entiende mal si no se reconoce la posibili-
dad de declarar la urgencia en el momento de iniciarse el trdmite en el
Senado, especialmente si es entonces cuando surge dicha urgencia.



