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I. INTRODUCCION. EL PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO
1. Lafuncion legislativa de las Cortes Generales

La funcién esencial y primaria del Parlamento, y como tal enunciada en
primer lugar por el apartado scgundo del articulo 66 de la Constitucién (pre-
cepto que abre el Titulo dedicado a las Cortes Generales), es ejercer «la potes-
tad legislativa del Estado». Ello es consecuencia del cardcter representativo de
las Cdmaras, a su vez proclamado por el apartado 1 de este mismo articulo.

Se ha querido minimizar a veces la funcién legislativa del Parlamento en el
Estado contempordneo argumentando que las Cortes no gozan del monopolio
del poder legislativo (el Gobierno también dicta normas con rango de ley, las
previstas en los articulos 82 y 86 de la Constitucion) (1) y que tampoco es

(1) Bien que de modo derivado (articulo 82, por delegaci6n del propio Parlamento) o de
modo provisional (articulo 86, convalidacién inexcusable de decretos-leyes por el Congreso) a
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aquélla su funcidn dnica; incluso llega a decirse que no es su funcidn primor-
dial, que serfa en nuestros dfas el control del Gobierno.

Sin embargo, creemos que puede mantenerse sin dificultad que el poder le-
gislativo sigue correspondiendo prioritariamente al Parlamento. Nuestra Cons-
titucidn, sin perjuicio de destinar un titulo a las relaciones entre el Gobierno y
las Cortes Generales, en el que incluye la regulacién de los instrumentos de
control y responsabilidad, dedica el capitulo central de su Titulo LI (articu-
los 81 a 92) a la elaboracidn de las leyes, como funcién nuclear de las Cortes
Generales (2).

Esta regulacién constitucional del procedimiento legislativo se produce
por primera vez en nuestra historia, siguiendo el ejemplo de las Constitucio-
nes de la posguerra. Se trata de una manifestaciéon més del constitucionalismo
racionalizado, consistente en elevar a nivel constitucional cuestiones hasta en-
tonces reguladas por normas de nivel inferior o, sencillamente, por la prictica
politica.

La regulacién contenida en el capitulo II del Titulo III de la Constitucién
sobre la elaboracién de las leyes no es, sin embargo, exhiaustiva; a lo largo del
texto constitucional encontramos otros preceptos que debemos tener en cuenta
al exponer la normativa que rige el procedimiento legislativo: asi los dedicados
a procedimientos especiales, como el presupuestario (articulo 134) y el delega-
do en Comisién (articulo 75), o a ciertos tipos de leyes, como las previstas en
el articulo 150 y los propios Estatutos de Autonomia. Tampoco contiene una
regulacién exclusiva de la elaboracién de las leyes el capitulo que comenta-
mos, como demuestra el articulo 92, dedicado a todo tipo de referenda, no sélo
a los de carécter legislativo. Ni tampoco, obviamente, contempla este capitulo
exclusivamente [a elaboracién de las leyes por las Cortes Generales, pese al ti-
tulo en que se incluye, sino que, por el contrario, gran parte del mismo esta de-

fin de no menoscabar la debida prevalencia de las Cortes sobre la ley (A. GARRORENA MORALES:
«Potestad legislativa», Enciclopedia juridica bdsica, vol. 111, Civitas, Madrid, 1995, pag. 4.966).

(2) Ladivisién de este Titulo en tres capitulos separa, de una parte, los preceptos regulado-
res de la organizacién y funcionamiento de las Camaras (capitulo I, articulos 66 a 80), de los que
disciplinan el procedimiento legislativo (capitulo II, articulos 81 a 92), para luego incluir un ter-
cer capitulo, de menos justificada coherencia sistematica, sobre los tratados internacionales. Sin
perjuicio de que no compartamos la opinién de F. SANTAOLALLA LOPEZ («Elaboracién de las le-
yes. Comentario al Capitulo II del Titulo III de la Constitucién», Comentarios a la Constitucion
espaiiola de 1978, dirigidos por O. Alzaga Villaamil, tomo VII, Edersa, Madrid, 1998, pig. 20, y
«Laley y la autorizacién de las Cortes a los tratados internacionales», en Revista de Derecho Po-
litico, UNED, ndm. 11, 1981, especialmente pags. 45-56) de que su tramitacién y autorizacién
por las Camaras no debe diferenciarse esencialmente de los actos legislativos, no parece que se
haya buscado el lugar sistemdticamente mas adecuado para su regulacién.
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dicada a las normas con rango de ley que aprueba el Gobierno: decretos legis-
lativos y decretos-leyes (articulos 82-85 y 86) (3).

Quedan, pues, apenas cuatro articulos (articulos 87-90) para disciplinar la
elaboracidn de las leyes en el dmbito que les es propio, es decir, para el proce-
dimiento legislativo en las Cortes Generales. Y aun de ellos, los dos primeros
(como también el 91, dedicado a la sancidn real) se refieren a actuaciones que
no tienen lugar en sede parlamentaria, lo que provoca multiples disquisiciones
sobre su pertenencia al procedimiento legislativo en sentido estricto. Con el ar-
ticulo 87, dedicado a la iniciativa legislativa, iniciamos ahora nuestra incursién
en el procedimiento legislativo.

2. Concepto y sistemas en Derecho Comparado

Podemos definir el procedimiento legislativo, con Pérez Serrano, como el
conjunto de trimites que han de seguirse para que un texto determinado ad-
quiera juridicamente fuerza obligatoria de ley (4). O, dicho en otras palabras y
desde una perspectiva realista, la serie de «obsticulos» que han de irse ven-
ciendo para que, con garantias dc meditacion y debate, sc llecgue a una decision
en el dmbito parlamentario legislativo.

En el procedimiento se¢ mezclan cuestiones de fndole técnica con otras de
indole esencialmente politica, consecuencia de su doble finalidad. En la ver-
tiente técnica, el escalonamiento de tramites que lo componen persigue obtener
un producto final (la ley) lo mas perfecto posible; se trata para cllo de poner en
manos del Parlamento un cauce que, al tiempo que permita una discusién me-
tédica y suficiente, ofreciendo a los miembros y grupos de ta Cdmara la posi-
bilidad de intervenir en los debates, constituya asimismo un instrumento agil y
rdpido para expresar la voluntad de la institucion.

Desde el punto de vista politico, mediante la deliberacién sc pretende obte-
ner el mayor consenso posible de las fuerzas que integran las Cdmaras en tor-

(3) 1. A. SANTAMARIA PASTOR («Articulo 87», Comentarios a la Constitucion, dirigidos por
F. Garrido Falla, 2.* ¢d., Civitas, Madrid, 1985, pag. 1253), califica de desconcertante la inclusién
en este capitulo de los articulos 86 y 92, explicable cn el primer caso por un criterio académico de
tratar los decretos-leyes junto a la otra modalidad de disposiciones del cjecutivo con fuerza de
ley, los decretos legislativos (articulos 82 a 85). La discutible inclusién del articulo 92, que no
guarda relacién alguna con el procedimicnto legislativo, tendria su origen en la mera inercia, al
regular las primcras versiones de este articulo ¢l referéndum ratificatorio de leyes aprobadas por
las Cortes Generales atn no sancionadas y ¢l de derogacién de leyes vigentes.

(4) N. Pgrez SERRANO: Tratado de Derecho Politico, Civitas, Madrid, 1976 (cscrito entre
1936 y 1939), pag. 787.
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no a un determinado texto. Se mezclan aqui cuestiones tales como la protec-
cién de las minorfas o la soberania del Pleno. Como dice Tosi (5), siendo la ley
formal el instrumento para actuar la manifestacién mas solemne de voluntad
del acto politico (entendido como expresién de voluntad formalmente imputa-
ble al Estado, que lo adopta a través de la aprobacién por las dos Cadmaras), el
andlisis del procedimiento de elaboracién de la ley es uno de los aspectos més
relevantes del concreto ejercicio de la soberania en un régimen politico deter-
minado.

Los distintos sistemas existentes en el Derecho comparado procuran, cada
uno a su manera, alcanzar las finalidades sefialadas. Todos tienen en comiin el
perseguir la agilizacién o simplificacién de un procedimiento en si mismo la-
borioso; se trata de articular la deliberacién como momento indispensable de
razén antes del momento de voluntad que constituye la votacién subsiguiente.

El sistema clésico es el llamado de la triple lectura, que tiene por cuna el
Parlamento inglés y hallé su primer teérico en Bentham (6). Las tres etapas, re-
sume Fraga Iribarne (7), serian la publicacién o exposicion del objeto, el deba-
te general de sus principios bésicos en segunda lectura y, después de ser exa-
minado en detalle por una Comisién, la aprobacién definitiva. Hoy puede
decirse que los momentos decisivos son la segunda lectura y el periodo de Co-
mision.

El modelo de dos lecturas es el imperante en Estados Unidos y, sobre todo,
en Francia, donde se introducen las Comisiones permanentes como 6rgano de
trabajo de la Cdmara (8). El procedimiento de una sola lectura aparece como
opcional en algunos ordenamientos parlamentarios, como el francés, el italiano
y también el nuestro.

El sistema actual de Derecho espaiiol es el de dos lecturas, tanto si se
considera, como lo hace Garcia Martinez, primera lectura a la mera publica-
cion del texto (9) (asi ocurre actualmente en el Parlamento britdnico, cuyo
sistema sigue siendo calificado de tres lecturas), como si se aplica el concep-

(5) S.Tosi: Derecho parlamentario, trad. esp., Porrda, México, 1996, pag. 197.

(6) Véase la edicién espafiola de J. BENTHAM: Tdcticas parlamentarias, Congreso de los
Diputados, Madrid, 1991, especialmente capitulo 9. También impera este sistema en Alemania;
véase E. STEIN: Derecho politico, Aguilar, Madrid, 1973, pags. 60-61. En general para el Derecho
comparado, puede verse el nimero monografico de la Revista Espafiola de Derecho Constitucio-
nal, «Laley y el procedimiento legislativo», nim. 16, 1986.

(7) M. FRAGA IRIBARNE: El Parlamento britdnico, Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1960, pag. 237.

(8) Sobre la evolucién del sistema de Comisiones en Francia, véase M.2 A. GARCIA MARTI-
NEZ: El procedimiento legislativo, Congreso de los Diputados, Madrid, 1987, pags. 62-64.

(9) Ibidem, pag. 230.
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to de lectura al examen del texto tanto por el Pleno como por la Comisién.
Los Reglamentos vigentes avalan esta interpretacién, al incluir un procedi-
miento especial denominado «de lectura Gnica», referido al exclusivo exa-
men por el Pleno.

El sistema espaiiol de dos lecturas presenta dos excepciones (10):

— Se dan tres lecturas en el Congreso de los Diputados en el supuesto de
presentaci6n de enmiendas a la totalidad del proyecto o proposicién de ley, en
cuyo caso habra un primer debate en Pleno sobre dicha totalidad (112 RC).

— Una sola lectura tendra lugar en el ya citado procedimiento especial de
lectura dnica previsto por los Reglamentos (150 RC, 129 RS), y también en el
procedimiento descentralizado en Comisién, cuando no haya debate previo de
totalidad, asimismo previsto como procedimiento especial en ambos Regla-
mentos. La cuestionable amplitud de la regulacién contenida en el articulo 148
del Reglamento del Congreso, por la presuncion de delegacién del Pleno para
todos los proyectos constitucionalmente delegables, ha convertido a este pro-
cedimiento especial en el auténtico procedimiento ordinario.

3. Fases del procedimiento legislativo

Suelen distinguirse bisicamente tres fases en el procedimiento legislativo:
de iniciativa, constitutiva e integradora de eficacia, para luego discrepar sobre
si debe adoptarse un concepto estricto de aquél que incluya exclusivamente la
fase constitutiva, es decir, la que se desarrolla en el 4mbito parlamentario. Asi,
Carré de Malberg (11), luego rebatido por Sandulli, excluye la fase de iniciati-
va por entender que es ajena a la funcién legislativa.

Sin embargo, creemos que, al igual que en otras formas de procedimiento,
puede distinguirse en el legislativo una fase inicial, que constituye el impulso
necesario para las posteriores actuaciones; una fase central en la que se concre-
ta el contenido de la futura ley, y una fase final, en la que se llevan a cabo las
actuaciones materiales necesarias para que la ley pueda adquirir plena

(10) Critica M. FrAILE CLIVILLE, en el «Prélogo» a la obra citada en la nota anterior, que el
procedimiento espaiiol carece de una cstructura que se dé necesariamente, lo que origina la falta
de un sentido ritual auténtico que facilite su comprensién y posible seguimicnto por el pueblo y
aun por los cstudiosos o intercsados en un proyecto (pags. 12-13).

(11) R. CARRE DE MALBERG: Contribution & la Théorie Générale de I'Erat, specialement
daprés les données fournies par le droit constitucionnel frangais, Sirey, Paris, 1920, reimpr.
1962, pag. 379.
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eficacia (12). Cada una de estas fases articula la necesaria participacién de los
implicados en la elaboracidén de la ley.

Sin pretension de especular sobre la delimitacidn teérica del procedimien-
to legislativo, hemos preferido introducir la iniciativa partiendo precisamente
de éste, puesto que, constituya un presupuesto o sea, por el contrario, parte in-
tegrante del mismo, no tienen sentido la iniciativa sin el procedimiento ni €ste
sin aquélla. Son dos realidades intimamente conectadas, que no pueden diso-
ciarse sino a efectos de examen, pero que carecen de existencia auténoma en la
realidad.

II. CONCEPTO Y NATURALEZA DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA

El artfculo 87 de la Constitucién comienza enunciando los sujetos a quie-
nes corresponde la iniciativa legislativa. Y con ello plantea la primera cuestién
problematica relacionada con el objeto de nuestro estudio. ;Qué debe enten-
derse por iniciativa legislativa? La respuesta parece fécil: «el acto mediante el
cual se pone en marcha obligatoriamente el procedimiento legislativo o se abre
paso la fase constitutiva de su procedimiento», por tomar la definicién de Ara-
g6n Reyes (13). Y sin embargo, inmediatamente después de adoptado el con-
cepto, la doctrina se sumerge en un mar de disquisiciones sobre la posibilidad
de aplicar el referido concepto a los distintos sujetos enumerados en el articu-
lo 87 y sobre la distincién entre iniciativa y propuesta de iniciativa (14), inicia-

(12) P. BiGLINO Campos: «Procedimiento legislativo», Enciclopedia juridica bdsica,
vol. 111, Civitas, Madrid, 1995, pag. 5185.

(13) M. ARAGON REYES: «La iniciativa legislativa», en Revista Espariola de Derecho Cons-
titucional, ndm. 16 monogrifico, La ley y el procedimiento legislativo, 1986, pag. 288, enten-
diendo fase constitutiva como fase de presentacién de enmiendas y obligatoria deliberacién sobre
ellas. Compdrese con R. PUNSET: «La iniciativa legislativa en el ordenamiento espafiol», en Re-
vista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 14, pag. 60: «La iniciativa legislativa es una fa-
cultad consistente s6lo en la presentacién de proposiciones de ley... (La) vinculacién no alcanza
mds que a la fase introductoria» del procedimiento legistativo, «que se abre con el ejercicio de la
iniciativa y se cierra, en el caso de las proposiciones, con el tramite de toma en consideracién».
Debe destacarse que la iniciativa legislativa asi delimitada tiene una definicién mas amplia, com-
prensiva también de la iniciativa relativa a 1os actos que tienen fuerza de ley, incluso relacionada
con el tema mas general de la iniciativa en la formacién de los actos normativos, lo que demues-
tra que puede ser también un campo de vasto alcance [E. SPAGNA Musso: L iniziativa nella for-
mazione delle leggi italiane, vol. I («Il potere di iniziativa legislativa»), Jovene, Napoles, 1958,
pags. 13-14].

(14) R. PUNSET: «La iniciativa legislativa en el ordenamiento espafiol», cir., pag. 77.
M. ARAGON REYES: «La iniciativa legislativa», cit., pigs. 290 y sigs.
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tivas de primero y segundo grado (15), o entre procedimiento legislativo y pro-
ceso legislativo (16).

Tal vez por este motivo nos decidamos a aceptar definiciones menos ambi-
closas y terminantes, o mis modestas quizd, quc no pretenden ahondar tanto en
la naturaleza del instituto cuanto en sus efectos, particndo de que el quid de la
cuestién no se sitda tanto en el plano dogmadtico de las definiciones cuanto en
la identificacion de los efectos reales del acto juridico de la iniciativa, y en ana-
lizar hasta qué punto su cjercicio condiciona, o incluso determina, la potestad
lcgislativa de las Cortes Generales.

En este sentido descriptivo de la realidad situamos las definiciones de San-
tamaria Pastor, quien entiende la potestad de iniciativa legislativa como «el po-
der de poner en marcha el mecanismo de elaboracién de leyes en las Cortes
Generales sobre propuestas de textos normativos expresados en forma articula-
da» (17); o de Biglino Campos, para quien la iniciativa es «el conjunto de ac-
tuaciones que ponen en marcha el procedimiento legislativo» o «el impulso ne-
cesario para la elaboracién de la ley» (18). Nos situamos asi en la linea de
Larcher (19) cuando afirma que lo que caracteriza al poder de iniciativa es que
«una Camara compelida por una proposicién de uno de sus miembros o por un
proyecto del Gobicrno, no pucde liberarse de la obligacién de actuar, sino

(15) F. Runio LLORENTE: «El procedimiento legislativo en Espaiia: lugar de la ley entre las
fuentes del Derecho», en Revista Espaniola de Derecho Constitucional, nGm. 16 monogréfico, La
ley y el procedimiento legislativo, 1986, pdg. 91, califica la facultad de iniciativa que la Constitu-
cién atribuye a las Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas de «facultad de segun-
do grado, andloga a aquélla de que disfrutan los grupos parlamentarios de las Cortes Generales».

(16) Proccdimiento, para A. PREDIERI («Agspetti del proceso legislativo in Italia», Studi in
memoria di C. Esposito, vol. IV, Padua, 1974, pigs. 2457 y sigs.), es aquella secuencia de actos
prevista por las normas sobre produccién normativa, contemplada desde que la propuesta norma-
tiva entra en ¢l Parfamento y hasta la definitiva formacion de la ley. Proceso seria un término des-
tinado a permaneccr en ¢l dmbito de la dindmica social, no contemplable con una éptica normati-
va y quc acontece a cspaldas dec las previsioncs legales. Véase G. MAESTRO BUELGA:
«Negociacion y participacion cn el proceso legislativor, en Revista de Derecho Politico, UNED,
nam. 32, 1991, pag. 96. Desde el punto de vista de nuestro procedimiento, A. Ruiz-HUERTA CAR-
BONELL (La iniciativa legislativa no gubernamenial en Espafia: configuracion parlamentaria de
las proposiciones de ley 1977-1996, Congreso de los Diputados, Madrid, 1998, pags. 46-47) de-
finc el proceso legislativo como el conjunto de actos parlamentarios prelegislativos, que culmi-
nan con la posible toma en consideracién de las proposiciones de ley, y a partir del cual se abre ¢l
procedimiento legislativo.

(17) ). A. SANTAMARIA PASTOR: «Articulo 87», cit., pag. 1253.

(18) P. BicLino Campros: «Iniciativa legislativa», Enciclopedia juridica bdsica, vol. 11, Ci-
vitas, Madrid, 1995, pigs. 3596-3597.

(19) E. LArRCHER: L'initiative parlementaire en France, Arthur Rousscau, Paris, 1896,
pag. 31.
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cuando se retira la proposicién o el proyecto por su propio autor o bien cuando
el resultado de la votacidn es adverso».

Con estas definiciones conceptuales podemos seguir adelante, dejando pa-
ra mas tarde, cuando aludamos a los distintos sujetos contemplados en el ar-
ticulo 87, el examen del distinto valor que presenta su actuacién respecto de Ia
puesta en marcha de la funcidn legislativa de las Cortes Generales. La posicién
de partida seria reservar para dichos sujetos la utilizacién del término «iniciati-
va legislativa» y a otros posibles agentes que desencadenan actos anteriores la
referencia a «propuestas de iniciativa» (20).

La siguiente cuesti6n tedrica, ya apuntada, responde al deseo de determinar
con precisién la relacién entre la iniciativa legislativa y el procedimiento legis-
lativo. ;Deben ser tajantemente diferenciados, puesto que aquélla no se des-
arrolla, salvo la propiamente generada en el seno de las Cdmaras, en sede par-
lamentaria? ;Hay que desterrar el proceso legislativo de un estudio que tenga
por objeto el procedimiento legislativo? (21).

Se partiria de la citada division clasica de éste en tres fases (de iniciativa,
constitutiva e integradora de eficacia), para afirmar que sélo la segunda, reali-
zada por quien tiene atribuida la potestad de crear las leyes, puede considerar-
se incluida en el procedimiento legislativo. En palabras de Carré de Malberg,
la iniciativa es una condicidn preliminar de la formacién de la ley, pero no par-
te integrante de la propia decisién legislativa (22).

Segiin Cuocolo (23), los contrastes doctrinales al precisar el momento ini-
cial y el momento final del procedimiento legislativo derivan en parte de la in-
tencién de subrayar particularmente la importancia de alguna de las fases, con-
virtiendo un problema de técnica juridica en un problema politico, con la
finalidad de precisar la posicidn reciproca de los 6rganos que colaboran en la
formacion del acto legislativo. No obstante, desde un punto de vista técnico y
en términos generales, es evidente que la esencia del procedimiento de forma-
cién de un acto se encuentra en la fase mas propiamente constitutiva (24), esto
es, en la fase decisoria. Pero reducido asi en definitiva a una sola fase, resulta

(20) Véase M. ALBA NAVARRO: «Las facultades de iniciativa, propuesta e informe en mate-
ria legislativa del Consejo General del Poder Judicial», en Revista de Administracién Piiblica,
nim. 97, 1982, pag. 150.

(21) Sobre la distincién entre proceso y procedimiento legislativo, véase A. PREDIERI: «As-
petti del proceso legislativo in Italia», cit., pags. 2459-2464.

(22) R. CARRE DE MALBERG: Contribution & la Théorie Générale de I’Etat, cit., pag. 379.
Pero él mismo afiade que la iniciativa es una operacién esencial del procedimiento legislativo,
porque la ley, para ser aprobada, tiene primero que haber sido propuesta.

(23) F.CuocoLo: Saggio sull’iniziativa legislativa, Giuffre, Milan, 1971, pags. 28-29.

(24) G. ZaNoBINL: Corso di diritto amministrativo, Giuffré, Milan, 1958, pag. 276.
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poco ttil a los efectos de sistematizar y concatenar los actos que intervienen en
el procedimiento. Desde un punto de vista funcional, es todavia mds evidente
c6mo colaboran las distintas fases a la consecucién del resultado juridico que,
ciertamente, encuentra en su fase constitutiva su momento mas relevante, pero
que no puede prescindir de los otros momentos anteriores de la serie procedi-
mental (25).

En particular, la iniciativa se encuentra intimamente unida al acto conclusi-
vo del procedimiento y, por tanto, a la ley aprobada: mediante el acto de inicia-
tiva se identifica la materia sobre la que las Camaras estin llamadas a deliberar
y se precisan los intereses para los que se requiere satisfaccién por parte del le-
gislador (26). Cualquiera que sca la suerte que corra el proyecto, no hay duda
de que tal identificacion juega un papel peculiar, no sélo por sus efectos proce-
dimentales, sino también, sefialadamente, por la posicién que asume en la con-
frontacion de voluntades en las Cadmaras, que se manifiestan sobre el proyecto,
aceptindolo o rechazandolo, o incluso dejdndolo caducar por el fin de la legis-
latura.

En dltimo término, si la delimitacién indicada se combinara con una con-
cepcién también estricta de la iniciativa, en el sentido de circunscribirla a la re-
misién de proyectos o a la toma en consideracion por las Camaras, quedarian
practicamente fusionadas la primera y la segunda fases, dejando la divisidn ca-
rente de sentido.

Por eso optamos también en este caso por una postura prictica, que nos lle-
va a entender que el estudio del procedimiento legislativo (aun reconociendo
que el proceso de creacion de la ley es obra del Parlamento e incluye por tanto
actos estrictamente parlamentarios) debe comprender el presupuesto de hecho,
es decir, el motivo que hace que el acto en cuestion pueda y deba ser dictado
(«l’imagination premiére de ce qui deviendra loi», seglin Barthelémy-Duez) al
igual que la fase integradora de eficacia, aun cuando no afecte a la validez de la
norma. Y ello porque, evidentemente, como dice Garcia Martinez, el acto legis-
lativo no se puede realizar sin el presupuesto de hecho, y sin la tltima fase no se
desarrollardn los efectos juridicos de la ley (27), por muy perfecta que ésta sea.

(25) En este sentido, A. M. SanpuLLi: !l procedimento amministrativo, Giuffré, Milén,
1940; M. S. GianniNe: Corso di diritto amministrativo, Giuffre, Mildn, 1965, pags. 85 y sigs.

(26) Puede verse, sobre csta cuestion, P. GARCiA-ESCUDERO MARQUEZ: La iniciativa legisla-
tiva del Gobierno, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2000, pigs. 215 y sigs.

(27) M.* A. GARCla MARTINEZ: El procedimiento legislativo, cit., pags. 159-160. A su vez,
la iniciativa no podria subsistir de forma auténoma al margen de su relacién con el procedimien-
to, sino que perderia su propia identidad (P. BigLINO Campos: «Iniciativa legislativa», cit.,
pag. 3597). Por eso, como dice M. HERRERO LERA, vienen a constituir aspectos complementarios
en un continuo como es el procedimiento legislativo («Articulo 87: iniciativa legislativa», Co-
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Esta postura es también consecuente con la decision del constituyente de
incluir la iniciativa legislativa en el capitulo «De la elaboracion de las leyes»
(cuya sistemdtica, como se ha indicado, deja mucho que desear) (28), abriendo
la regulacion del procedimiento normal y parlamentario de produccién legisla-
tiva. Coincidirfa con lo expresado por Tosi, segtin el cual, el momento de la ini-
ciativa de las leyes, aun cuando se refiere a sujetos extrafios al Parlamento,
constituye parte de un dnico procedimiento sustancial, que seria conceptual y
operativamente incongruente separar del procedimiento legislativo propiamen-
te dicho (29).

III.  CLASES DE INICIATIVA LEGISLATIVA. TITULARES

Parece, en principio, que la dnica clasificacion posible de la iniciativa le-
gislativa seria la que atiende a sus distintos titulares, esto es, a aquellos sujetos
a los que la Constitucion reconoce la facultad de poner en marcha el procedi-
miento legislativo, con unos u otros condicionamientos o tramites. Pero la
combinacién de sujetos y requisitos nos va a permitir utilizar distintos criterios
clasificatorios o efectuar algunas agrupaciones. Y, de otra parte, es obligado
examinar otros supuestos de iniciacion del iter legislativo no incluidos en el ar-
ticulo 87 de la Constitucién.

1. Titulares de la iniciativa legislativa

Una elemental observacién del articulo 87 nos permite distinguir distintos
sujetos enumerados en sus tres apartados: el Gobierno, el Congreso y el Sena-
do; las Asambleas de las Comunidades Auténomas; y el pueblo (la «iniciativa
popular»), que se expresa a través de no menos de 500.000 firmas acreditadas.
Parafraseando las observaciones de Cuocolo (30) sobre el sistema establecido
por el constituyente italiano, podria calificarse la iniciativa legislativa regulada

mentarios a la Constitucion espafiola de 1978, dirigidos por O. Alzaga Villaamil, tomo VII, Cor-
tes Generales-Edersa, 1998, pag. 254).

(28) El capitulo se inicia con la regulacién de unas leyes «especiales» (articulo 81, leyes or-
génicas) y de las normas con rango de ley emanadas del Gobierno (articulos 82 a 86) para luego
abordar el procedimiento normal u ordinario de elaboracién de las leyes (articulos 87-91) y ce-
rrarse con un articulo de dudosa correccién en cuanto a su ubicacidn sistemdtica (articulo 92, re-
feréndum).

(29) S. Tost: Derecho Parlamentario, cit., pag. 197.

(30) F. Cuocoro: Saggio sull’iniziativa legislativa, cit., pags. 37-38.
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por nuestra Constitucién de pluralista (31), lo que, por supuesto, no es casual,
sino que responderia al deseo de ampliar los centros titulares del poder politi-
co, queriendo subrayar de una parte la posici6n del pueblo, titular de la sobera-
nia, en la fase instaurativa del procedimiento legislativo, y de otra, el papel que
juegan las Comunidades Auténomas (las Regiones en Italia), entes portadores
de un indirizzo politico distinto del estatal, al menos en un cierto nivel y para
ciertos sectores (32).

Sin embargo, un examen mas pormenorizado del precepto constitucional
nos permite distinguir en un primer nivel los sujetos incluidos en su apartado 1,
Gobierno, Congreso de los Diputados y Senado, respecto de los que aquél de-
clara que les corresponde la iniciativa legislativa; en ¢l apartado 2 se incluyen
dos formas de participacion de las Asambleas de Jas Comunidades Auténomas
en la legislacién del Estado, sin calificarlas de iniciativa legislativa, aunque si
utilizando la expresién proposicién de ley para una de ellas; y en el apartado 3
se habla de «iniciativa popular», omitiendo la insercién de la palabra «legisla-
tiva» (tanto mejor para los que creen que es una «propuesta de iniciativa»),
también articulada mediante la presentacién de proposiciones de ley.

Una primera clasificacién, pues, atendiendo a los sujetos, distinguiria entre
iniciativa gubcrnativa o gubernamental (33), iniciativa parlamentaria, iniciati-
va autondmica e iniciativa popular.

Pero casi inmediatamente podemos hacer una segunda, en razon al instru-
mento mediante el que se expresa la iniciativa, que distingue entre proyectos
de ley (segin el articulo 88, forma que adoptan las iniciativas del Gobierno) y
proposiciones de ley, procedentes de los restantes sujetos. Discriminacién ter-
minoldgica que encierra no obstante diferencias mas profundas y, a su vez, ca-

(31) De titularidad difusa, abierta e integradora, cn palabras de E. SPAGNA MussO para cl
ejemplo italiano (L iniziativa nella formazione delle leggi italiane, cit., pag. 24).

(32) Por iltimo, en Italia, la atribucién de la iniciativa al Conscjo Nacional de Economia y
del Trabajo (CNEL) parcce responder a la intencién de admitir la expresion de interescs, relevan-
tes pero particulares, que encontraran luego cn la sede parlamentaria su sintesis y su eventual me-
diacién politica.

(33) Adjetivo utilizado, entre otros, por R. PUNSET: Las Cortes Generales, Centro de Estu-
dios Constitucionales, Madrid, 1983, pag. 249; A. Ruiz-HUERTA CARBONELL: La iniciativa legis-
lativa no gubernamental en Esparia, cit., pigs. 46-47, y A. DORREGO: «Articulo 88: Iniciativa le-
gislativa gubernamental», Comentarios a la Constitucion espafiola de 1978, dirigidos por O.
Alzaga Villaamil, tomo VII, Cortes Generales-Edersa, Madrid, 1998, pdgs. 289-353. Sin que
existan razones cientificas, prefiero hablar de iniciativa del Gobierno o gubernativa. El Dicciona-
rio de la Real Academia Espaiiola distingue entre gubernativo («Perteneciente al gobicrno», con
miniscula) y gubernamental («Perteneciente al gobicrno del Estado», también con mindscula),
con lo que parece dar la razén a mis contrarios, si ¢l dltimo término hace referencia al 6rgano y cl
primero a la accién de gobernar.
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racteristicas comunes entre las iniciativas englobadas en el segundo grupo
—baésicamente la necesidad de la toma en consideracién por las Cadmaras—
que podrian llevarnos a concluir en la existencia de dos tinicos titulares de la
iniciativa legislativa: Gobierno y Parlamento.

a) La iniciativa legislativa del Gobierno

En otro lugar estudiamos mads detenidamente esta modalidad de iniciativa.
Aqui nos interesa tan sélo destacar aquellas notas que diferencian claramente
esta categoria de las restantes.

En este sentido, es claro que la iniciativa del Gobierno se configura como
la férmula ordinaria frente al proclamado «caricter residual» que ofrecen las
procedentes de otros sujetos. Ello es consecuencia de la atribucién de la fun-
cién de direccion politica al Gobierno (articulo 97), y de que la ley constituye
la accién instrumental de desarrollo del programa politico preferido por el
cuerpo electoral. O, como dice Lépez Guerra, «hoy, gobernar es legislar» (34),
lo que nos reconduce a la afirmacién clasica de Royer-Collard: «iniciar la ley
es reinar» (35).

Esta configuracién de la iniciativa del Gobierno como ordinaria puede en-
tenderse en distintos sentidos, que aqui nos limitamos a enunciar.

* Si al Gobierno corresponde la direccion politica (articulo 97) y ésta se
articula mediante las leyes, por mucho que la funcién legislativa esté atri-
buida a las Cortes Generales (articulo 66), el Gobierno desarrolla una labor
previa esencial, orientando hacia dénde se desarrolla esa funcidn, fijando
sus objetivos y, normalmente también, predeterminando sus contenidos.
Ello quiere decir que Gobierno y Parlamento cooperan en la funcién de cre-
ar la ley y que el dmbito de actuacién del Gobierno se desarrolla precisa-
mente en la iniciativa. A su vez, esta labor de direccién politica del Gobier-
no se asienta sobre la confianza que la Cadmara ha otorgado a su Presidente
en la votacién de investidura, confianza otorgada previa la exposicién de su
programa.

* El caricter ordinario de la iniciativa del Gobierno en un «parlamentaris-
mo cooperativo» es reconocido por la Constitucién al citar al Gobierno en pri-
mer lugar en el articulo 87 y configurar el producto de su iniciativa en una

(34) 1. DE EsTEBAN y L. LOPEZ GUERRA: El régimen constitucional espaiiol, Labor, Madrid,
1992, pag. 138.
(35) Citado por M. ARAGON REYES: «La iniciativa legislativa», ciz., pag. 289.
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situacién de prevalencia (36): su tramitacion tiene cardcter prioritario (articu-
lo 89.1), pero sobre todo, se dice, es automdtica.

* Aparentemente no estd sujeta a filtro alguno por parte de las Cadmaras, es
la tnica iniciativa legislativa en sentido estricto, junto a la parlamentaria, plas-
mada en el trdmite de toma en consideracién. Los demds sujetos ejercen sélo
una propuesta de iniciativa.

Frente a esta presentacidn general de la cuestién, podemos hacer desde es-
te primer momento algunas puntualizaciones:

« Obviamente, la iniciativa gubernamental es la ordinaria, lo que se de-
muestra incluso con elementos cuantitativos, que ofreceremos en otro aparta-
do, y ello es consecuencia de un reparto de funciones entre Gobierno y Parla-
mento en la tarea de produccién normativa.

Pero este reparto se ha querido presentar como una manifestaciéon més de
la crisis de la institucién parlamentaria y el ascenso de los ejecutivos, de la lu-
cha entre una parte bien informada y una parte mal informada, de la incapaci-
dad de los sujetos distintos del Gobierno —y, en particular, del Parlamento—
para abordar la elaboracién de los textos legislativos de gran complejidad téc-
nica, que son los que demanda la sociedad actual (37).

Caer en estas afirmaciones constituiria, como dice Dorrego, una simplifi-
cacidn politica (38). No se olvide que estamos en un sistema parlamentario, en
el que el juego de mayorias y minorias se superpone a la distincién entre Go-
bierno y Parlamento, de forma que ni mayoria y oposicién estdn totalmente
desprovistos de medios técnicos (en particular la primera, pero también el gru-
po de oposicién mayoritaria que en su momento ha sido —y podrd volver a
ser— Gobierno), ni la disparidad numérica entre iniciativas gubernativas y
otras se debe a una situacién de inferioridad, sino, sencillamente, a la realidad
de que el impulso politico corresponde al Gobierno, de manera que las demads
iniciativas tienen un caracter complementario de la funcién de gobernar o se
utilizan para alcanzar otras finalidades (de control politico, suscitando un de-
bate puiblico sobre la posicién del Gobierno en una cuestidn, por ejemplo).

(36) En el mismo sentido, F. CuocoLo, no por la razén de ser nombrada la primera, que
bien podria ser casual; pero lo cierto es que debe reconocerse una posicién precminente a la ini-
ciativa legislativa del Gobierno (Saggio sull'iniziativa legislativa, cit., pag. 41).

(37) Se dir4 que el Parlamento sc limita a convalidar las iniciativas legislativas del Gobier-
no; de la antigua teoria segin la cual ¢l Parlamento era sefior de su lcgislacién no quedaria méis
que la posibilidad de que ¢l tramitc parlamentario sirva para que la minoria consiga deslegitimar
ante la opinién publica una ley que resultard aprobada habitualmente sin modificaciones sustan-
ciales (J. C. pa SiLva OcHoA: «El Parlamento y la calidad de las leyes», en La Ley, nim. 4, 1992,
pig. 976).

(38) A.DORREGO: «Articulo 88: Iniciativa legislativa gubernamental», cir., pag. 296.
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« La segunda puntualizacién pretende socavar los cimientos del mito (ya
que no es facil acabar con él) relativo a la desigual condicién de proyectos y
proposiciones de ley, en el sentido de que las segundas, incluidas las de origen
parlamentario, estdn sujetas al trimite de toma en consideracién como obs-
tdculo ineludible que han de superar y que las convierte en definitiva en la tni-
ca forma de iniciativa ajena al Gobierno, la parlamentaria.

Vaya por delante, como concluiré en este apartado, que admito y comparto
la distincién entre proyectos y proposiciones de ley como tipologfa bésica de la
iniciativa legislativa, que nos tleva a considerar que los Gnicos auténticos suje-
tos titulares de la iniciativa legislativa son el Gobierno y las Cdmaras.

Pero permitaseme al menos preguntarme por qué la doctrina no presta la
mds minima atencion al trdmite de debate de totalidad a que son sometidos tan-
to proyectos como proposiciones, y en concreto, a la posibilidad de devolucicn
al Gobierno de los primeros por el Congreso.

(No cabe establecer un cierto paralelismo entre la toma en consideracién
de las proposiciones de ley y la posibilidad de devolucién de los proyectos de
ley al Gobierno? ;No es acaso el resultado el mismo: la Cdmara decide en fase
liminar y unilateralmente qué textos tramita en funcién de su oportunidad,
principios y espiritu? Este paralelismo —o identidad de sentido— se ve confir-
mado por el articulo 126.5 del Reglamento del Congreso, conforme al cual las
proposiciones de ley tomadas en consideracién no pueden ser objeto de en-
miendas de totalidad de devolucién, porque ya han sido objeto de un pronun-
ciamiento de admision por la Cdmara (39). El trdmite liminar de admisién a la
tramitacién de un texto se celebra en un solo acto en el caso de los proyectos,
decidiéndose a la vez sobre la negativa absoluta a su tramitacién (enmiendas
de totalidad de devolucién) y la posibilidad de tramitacién de otros textos al-
ternativos, admitida la oportunidad de legislar sobre aquélla (enmiendas de to-
talidad del texto alternativo al proyecto). En las proposiciones de ley, este tra-
mite se desdobla en dos momentos distintos (toma en consideracién y decision
sobre enmiendas de totalidad de texto alternativo), pero la identidad de la na-
turaleza de la decision es la que motiva la exclusién reglamentaria de las en-
miendas de totalidad de devolucién sobre un texto tomado en consideracion.

Hay, pese a esta identidad de naturaleza, dos diferencias de régimen entre
los dos supuestos:

— En primer lugar, la toma en consideracién ha de celebrarse en todo ca-
s0, constituye un requisito de procedibilidad, condicién sine qua non para que

(39) Con excepcién de las proposiciones tomadas en consideracién en el Senado, discrimi-
nacién posiblemente contraria al articulo 87.1 de la Constitucién.
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una proposicién de ley inicie su andadura. Por el contrario, el debate de totali-
dad sobre los proyectos de ley sélo tendrd lugar si se presentan enmiendas de
tal cardcter. Luego, por tanto, existe una presuncién a favor de la tramitacién
de los proyectos, que debe ser levantada por iniciativa expresa de un grupo par-
lamentario. Esta diferencia se fundamenta, por supuesto, en el cardcter ordina-
rio y prevalente de la iniciativa legislativa del Gobierno.

— La segunda diferencia, en apariencia puramente formal, aludiria al mo-
mento procedimental en que la decisién de la Cdmara se produce. En las pro-
posiciones de ley, con cardcter previo a cualquier otro trimite, y, por tanto, al
de presentacion de enmiendas que Aragén (40) fija como punto marcador del
inicio de la fase constitutiva del procedimiento legislativo. Por el contrario, la
presuncién favorable a la viabilidad (41) de los proyectos de ley juega en el
sentido de la apertura del trdmite de enmienda, tanto a la totalidad como al ar-
ticulado, probablemente por aplicacién de los principios de celeridad y econo-
mia procesal, tan caros al procedimiento administrativo. Sélo concluido el pla-
zo fijado para dicho trdmite, caso de que se hayan presentado enmiendas de
totalidad de devolucién, tendra lugar el pronunciamiento de la Cdmara.

A mi juicio, no debe concederse valor absoluto a esta segunda diferencia-
cién en atencion al momento en que se produce la decisién de la Camara (42),
puesto que, de aprobarse una enmienda de totalidad de devolucién (sirvan de
ejemplo dnico, creo, hasta el momento, las presentadas al proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1996 y otros proyectos acompafian-
tes), carece de entidad el tradmite dnico de enmiendas hasta entonces aconteci-
do, sin que pueda afirmarse en puridad que el procedimiento legislativo se ha-
ya iniciado.

¢ Cudl es la conclusion de estas consideraciones? ;A dénde he querido lle-
gar con ellas?

(40) Véase supra, nota 13.

(41) Sistema de aceptacidn inicial, segiin R. PUNSET: «La iniciativa legislativa en el ordena-
miento espaiiol», cit., pag. 76.

(42) Para M. ARAGON REYES: en cambio, si es esencial ¢l hecho de que pueda rechazarse el
texto, pero después de haber abierto ¢l plazo de presentacién de enmiendas, y por tanto se esté ya
en la fase deliberante. Sobre esta base distingue entre primera lectura de los proyectos y toma en
consideracién de las proposiciones. («La iniciativa legislativax, cit., pdg. 296). En ¢l mismo sen-
tido, P. BigLino CaMPOS seiiala que la iniciativa del Gobicrno sc agota con la presentacién del
proyecto ante 1a Mesa, inicidndosc la fase constitutiva del procedimicnto (o «dc la Ley» segun es-
ta autora) con la publicacién del texto y la presentacidn de enmiendas («Iniciativa legislativa»,
cit., pag. 3597), y E. EspiN entiende que las cnmiendas a la totalidad forman parte ya de la trami-
tacién del proyecto ¢ integran cl procedimiento lcgislativo (L. LOPEZ GUERRA y otros: Derecho
Constitucional, 3.* e¢d., Tirant lo Blanch, Valencia, 1997, pig. 104).
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Sencillamente, a que no cabe minimizar el rango de la iniciativa legislativa
articulada mediante proposiciones de ley, considerdndola de inferior virtuali-
dad a la ordinaria del Gobierno por el mero hecho de estar sometida al trdmite
de toma en consideracién. Sin pretender desmentir la realidad evidente del ca-
ricter ordinario y privilegiado (por otras razones que ya se han apuntado) de la
iniciativa gubernamental, trato de llamar la atencién sobre su sumisién a un
trdmite similar de decisién de la Cdmara, previo a su tramitacién, que, al me-
nos tedricamente y aun desvirtuado por el juego de mayorfas propio del Estado
de partidos, priva a los proyectos de la puesta en marcha automética del proce-
dimiento legislativo por el mero hecho de su presentacién.

La diferencia, pues, en este punto, entre proyectos y proposiciones de ley
estribarfa en una presuncién favorable a su tramitacién para los primeros, que
permite iniciar de inmediato el trdmite de enmiendas (aun a sabiendas de que
no tendria eficacia alguna si la devolucién se lleva a efecto). Pero en ambos ca-
sos habrfa una decisién de la Camara sobre la tramitacién, que atenia la radi-
cal separacién tradicional entre la iniciativa ordinaria y las restantes.

b) Las proposiciones de ley

Presentada la iniciativa del Gobierno como la ordinaria, prioritaria y privi-
legiada, el calificativo que reserva la doctrina a las proposiciones de ley es el
de residual (43). Se englobarian en un mismo paquete las iniciativas parlamen-
tarias con las de origen extraparlamentario (excluidas las gubernamentales) y,
sobre la base de la distincién terminol6gica proyectos/proposiciones de ley que
-realiza el articulo 87 de la Constitucién, se considerarian todas ellas secunda-
rias (44), en cuanto completan la funcién de impulso legislativo que corres-
ponde al Gobierno.

A renglén seguido, se suscita de nuevo la cuestién de la naturaleza de las
proposiciones de ley, si constituyen supuestos de iniciativa o de propuesta de
iniciativa, en la medida en que, como dice Aragén Reyes, la proposicién no po-

(43) J.F. MERINO MERCHAN y L. DE LA PENA RODRIGUEZ: «Las facultades de calificacién de
las enmiendas por las Mesas de las Camaras», en Revista de las Cortes Generales, niim. 23, 1991,
pag. 138.

(44) R. Punser: «La iniciativa legislativa en el ordenamiento espafiol», cit., pag. 76: entre
los «cinco centros generadores de iniciativa legislativa no se da una relacién de competencia, si-
no de integracién, y mas especificamente de integracién de la iniciativa gubernamental, respecto
de la cual operan secundariamente»; igualmente, M.* A. GARCIA MARTINEZ: El procedimiento le-
gislativo, cit., pags. 165-166.
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see capacidad para obligar a la Cdmara (45) (aunque, como hemos visto, el
proyecto tampoco, desde el momento en que puede ser devuelto al Gobierno),
centrandose la atencién en el trdmite de toma en consideracion.

Creemos que, sobre la base del articulo 87, puede adoptarse un enfoque al-
go distinto del tema debatido, que pasamos a exponer a continuacién.

1. Los tnicos sujetos a los que el articulo 87 de la Constitucién atribuye
una auténtica potestad de iniciativa legislativa son el Gobierno, el Congreso y
el Senado, y asi lo declara univocamente el apartado uno de este articulo (46).
Responde asi nuestra Constitucién, una vez superada la iniciativa regia de los
regimenes mondrquicos, a la tendencia tradicional de adoptar un sistema de
atribucion de caracter mixto, destinado a realizar, al menos en el plano formal,
un equilibrio de competencias entre los dos poderes, sobre la base de la si-
guiente justificacién: por un lado, no parece l6gico que el Parlamento, tenien-
do el poder de aprobar las leyes y siendo el titular de la funcién legislativa, no
tenga el poder de promoverla; por otro lado, resulta necesario que el Gobierno,
para poner en obra su programa politico, disponga también del poder de inicia-
tiva legislativa (47).

2. Yanos hemos referido a la iniciativa legislativa del Gobierno. A la ho-
ra de configurar la iniciativa parlamentaria, el articulo 87 de la Constitucion, a
diferencia de las primeras fases de redaccién del precepto (48) y de modelos
cercanos de Derecho comparado, ha optado por no reconocerla a los diputados,

(45) M. ARAGON REYES: «La iniciativa legislativa», cit., pag. 298.

(46) En contra, F. SANTAOLALLA LOPEZ («Iniciativa legislativa parlamentaria. Problemdtica
de las cnmiendas» El procedimiento legislativo. V Jornadas de Derecho Parlamentario, Congre-
5o de los Diputados, Madrid, 1997, pig. 238), para quien csta visién del articulo 87 implica una
interpretacién enteramente literal del precepto, que ni es constitucional, porque constitucionaliza
un tramite (la toma cn consideracién) que ¢s obra exclusiva de los Reglamentos de las Cédmaras,
ni légica, porque expulsa del procedimiento legislativo y deja sin explicacién todos los actos an-
teriores a csa votacién. Entiende que la toma en consideracién viene a descmpeiiar, entre otros, €l
papel dc primera lectura en quc el Parlamento sc pronuncia sobre la oportunidad del texto pro-
puesto.

(47) Sélo cuando se ha querido asegurar la superioridad de uno de los dos poderes antagd-
nicos, o si se ha tratado de llevar al extremo el principio de divisién de poderes (no en una for-
ma parlamentaria, por tanto), se ha roto la paridad formal y se ha atribuido la titularidad ¢n ex-
clusiva a uno de ellos (E. SPAGNA MUSsO: L’iniziativa nella formazione delle leggi italiane, cit.,
pégs. 22-23).

(48) El anteproyecto de Constitucién atribuia la iniciativa a los diputados, bien dircctamen-
te, bien a través de los grupos parlamentarios, sustituyéndose en la Ponencia del Congreso esta
doble modalidad por la remisién a los Reglamentos. La Comisién del Senado equipar6 a las dos
Camaras (por entender negativa para la Camara Alta la férmula anterior) y suprimié la alusién a
los diputados.
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sino a las Cdmaras. Se hace necesario, por tanto, que los Reglamentos (y a
ellos se remite la Constitucién) regulen la forma en que llega a formularse el
acto de iniciativa de las Cdmaras. Con este fin, los Reglamentos atribuyen a los
parlamentarios y a los grupos en que se integran (y, mas recientemente, tam-
bién a una Comisién en el Senado) la facultad de presentar una propuesta arti-
culada, denominada proposicién de ley, que no serd tal iniciativa legisiativa
hasta que haya sido asumida, mediante la toma en consideracién, por la res-
pectiva Camara, tnica titular reconocida por el articulo 87 de la Constitu-
cién (49).

El tramite de toma en consideracién, por tanto, representa el momento en
que la Cdmara ejerce su facultad de iniciativa, a partir de una propuesta que le
hacen sus miembros. Seria el equivalente del acuerdo del Consejo de Ministros
por el que un anteproyecto se convierte en proyecto de ley y es remitido al
Congreso de los Diputados. Lo que ocurre es que, en este caso, la distincién
terminoldgica marca claramente la diferente naturaleza, a diferencia del 4mbi-
to parlamentario, donde los Reglamentos utilizan el término «proposicién de
ley» tanto antes como después de la toma en consideracidn, sobre la base de su
ambiguo empleo por el articulo 89 de la Constitucién (50).

3. También utiliza el articulo 87 la denominacién proposicién de ley para
las propuestas emanadas de otros sujetos, las Asambleas de las Comunidades
Auténomas y el pueblo. Esta denominacién, y su sumisién al tramite de toma
en consideracion, han hecho que la doctrina las asimile en cuanto a su natura-
leza a las proposiciones de origen parlamentario.

Creemos, no obstante, que debe realizarse una distincién sustancial. Las
Céamaras son titulares genuinos de la facultad de iniciativa; lo que ocurre es
que, como para todos sus actos, precisan que se ponga en marcha el proceso de
decisién. Este seria el sentido de la proposicién de ley parlamentaria.

Por el contrario, en el caso de los sujetos ajenos al Parlamento, la Constitu-
cion no les atribuye una iriiciativa plena, sino la facultad de presentar una pro-
puesta ante los sujetos que la tienen atribuida, Gobierno y Parlamento. En el
caso de las Asambleas autonomicas, esto es claro. Se han querido diferenciar
las dos posibilidades ofrecidas por el articulo 87.2, en el sentido de que la soli-

(49) En congruencia con ello, el articulo 134.6 permite al Gobierno oponerse a las proposi-
ciones de ley que supongan aumento de créditos o disminucién de ingresos. Como sefiala el Re-
glamento del Congreso (articulo 126.2), tal oposicién s6lo puede ser previa a la toma en conside-
racion, es decir, antes de que la iniciativa parlamentaria se haya materializado.

(50) Para M. ARAGON REYES: €l origen de la divisién de 1a doctrina sobre si la iniciativa co-
rresponde a la Cémara o a los diputados se debe a la transposicién de una polémica similar en Ita-
lia que arranca del Estatuto Albertino («La iniciativa legislativa», cit., pigs. 300-301).
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citud al Gobierno de adopcién de un proyecto de ley seria mero ejercicio del
derecho de peticidn, frente a la presentacion de proposiciones de ley ante el
Congreso (51). Pero si mantenemos el caracter de la toma en consideracién co-
mo trdmite mediante el cual la Cdmara hace suya una proposicién (y su conse-
cuencia se verd en la retirada, articulo 129 RC, a la que luego nos referiremos),
debemos concluir que también aqui se trata de una mera propuesta (52), y que
el auténtico sujeto de la iniciativa legislativa que permite que el texto se trami-
te es el Congreso de los Diputados, lo que nos devuelve, reafirmados, a nuestra
aseveracion primera: los tinicos sujetos que tienen atribuida la iniciativa legis-
lativa son el Gobierno y las Camaras, ex articulo 87.1 de la Constitucién (53).

(51) J.J.LaviLLa RUBIRA: «Las proposiciones de ey remitidas por las Comunidades Aut6-
nomas al Congreso de los Diputados», Actualidad y perspectivas del derecho piiblico a fines del
siglo xx: homenaje al profesor Garrido Falla, vol. 111, Complutense, Madrid, 1992, pag. 1997;
P. SANTOLAYA MACHETTI: Descentralizacion y cooperacion, Instituto de Estudios de Administra-
cién Local, Madrid, 1984, pdg. 340; M. GERPE LANDIN: «Relaciones entre las Cortes Generales y
las Asambleas de las Comunidades Auténomas. La iniciativa legislativa de las Comunidades Au-
té6nomas cn la Constitucién espafniola de 1978», Parlamento y Sociedad Civil (Simposium),Uni-
versidad de Barcelona, Barcelona, 1980, pag. 167. Para M. ARAGON REYES no se trata de tal de-
recho dc peticién, sino, como en el segundo caso, de la facultad de propucsta de iniciativa («La
iniciativa legislativa», cit., pag. 302), pese a utilizar el Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados la denominacién «iniciativa legislativa» para referirla incorrectamente a las Comunidades
Auténomas (articulo 108.3). Para F. SANTAOLALLA LOPEZ, toma el caricter de una mocién o pro-
puesta de alcance estrictamente politico (Derecho parlamentario espaiiol, 2. ed., Espasa-Calpe,
Madrid, 1990, pag. 264).

(52) J. F. MERINO MERCHAN cree que si se trata de auténtica iniciativa legislativa, aunque
en realidad no de una proposicién de ley, que es un «acto legislativo interno de! Parlamento»
(«Rasgos definidores de la iniciativa legislativa prevista en el articulo 87 de la Constitucién», en
Revista de Derecho Politico, UNED, ndm. 17, 1983, pag. 45). Més alla de cuestiones terminol6-
gicas, J. J. LaviLLA RuBiRaA entiende que las proposiciones de ley autonémicas ocupan, por razén
de su eficacia, un lugar intermedio entre las simples peticiones o mociones (como la solicitud al
Gobierno a que sc refiere el propio articulo 87.2) y los actos susceptibles de desencadenar inme-
diatamente el procedimiento legislativo en sentido estricto (remisién de un proyecto dc ley o de
una proposicién de ley del Senado y acuerdo del Pleno del Congreso por el que se toma en con-
sideracién una proposicién de ley de origen parlamentario, autonémico o popular) («Las propo-
siciones de ley remitidas por las Comunidades Auténomas al Congreso de los Diputados», cit.,
pégs. 1997-1998).

(53) Encontra, J. A. SANTAMARIA PASTOR («Articulo 87», cit., pags. 1261-1262), para quien
la opcién del Reglamento del Congreso de someter a toma en consideracién las proposiciones de
ley autonémicas no se compadece con el papel que el articulo 87.2 parece querer asignar a los
Parlamentos de las Comunidades Aut6nomas cn su colaboracién a la tarea legislativa. Compére-
se, no obstante, la divisién en apartados del articulo 87 con el articulo 71 de la Constitucién ita-
liana, segin ¢l cual: «La iniciativa de las leyes pertenece al Gobierno, a cada uno de los miem-
bros de la Cdmara y a los organismos y entidades a quienes se haya conferido esta prerrogativa
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La redaccién del apartado 3 de este articulo no es tan clara, puesto que pa-
ra nada alude a la toma en consideraci6n de las proposiciones de ley de inicia-
tiva popular, cuya regulacion se remite a una ley organica. Pero desde el pri-
mer momento, el Reglamento del Congreso, anterior a la Ley Orgénica
reguladora de la iniciativa legislativa popular, somete estas iniciativas a dicho
tramite, lo que confirma el articulo 14 de la mencionada LO 3/1984, de 26 de
marzo (54).

En consecuencia, y a pesar de la denominacién utilizada por esta ley («ini-
ciativa legislativa popular»), también aqui es necesario que la Cdmara asuma y
haga suyas estas iniciativas, las acoja como propias y en el acto de toma en
consideracidn ejercite la facultad de iniciativa que le atribuye el articulo 87.1
de la Constitucién.

2. Significado de los distintos tipos de iniciativa legislativa

Llegados, pues, a la conclusién de que existen dos titulares de la iniciativa
legislativa, Gobierno y Parlamento (55), y de que éste dltimo a su vez puede
ser instado a su ejercicio por distintos sujetos, internos y externos, veamos cuél
es el significado de la atribucién de su papel respectivo a todos estos sujetos,
qué espacio cubren en la labor de produccién normativa.

Ya hemos dicho que el Gobierno es el sujeto ordinario de la iniciativa le-
gislativa porque su funcién de impulso legislativo es la que le permite gober-
nar, o, a la inversa, porque para gobernar necesita legislar, para desarrollar su
programa politico precisa del instrumento legislativo.

por ley constitucional. El pueblo ejerce la iniciativa de las leyes mediante la proposicion por par-
te de al menos cincuenta mil electores, de un proyecto redactado en articulos». Este precepto
apoya la concepcién de la doctrina italiana de la toma en consideracién como «mera formalidad
privada de todo valor sustancial» (F. CuocoLo: Saggio sull’iniziativa legislativa, cit., pag. 101) y
las dudas sobre la constitucionalidad de dicho tramite, pues el articulo 72 prevé el envio de las
proposiciones de ley a una Comisi6n. A favor de la constitucionalidad esté el entender que los re-
glamentos parlamentarios, a los que se remite la Constitucién, pueden regular la toma en consi-
deracién, en cuanto no incide sobre los poderes de iniciativa, sino sobre el curso ulterior de las
proposiciones que ya han sido presentadas en las Camaras. No obstante la toma en consideracién
fue suprimida por el Reglamento de la Cimara de 1991.

(54) Dice M. ARAGON REYES que no deja de ser un contrasentido que lo que 1a Constitucién
llama iniciativa quede después en su regulacién convertido en propuesta («La iniciativa legislati-
van, cit., pag. 304).

(55) Lo que sitda a la Constitucién de 1978 en la linea de las Constituciones histéricas, de
sistema dualista (Rey/Parlamento), con excepcidn de la de 1812 (Cortes) y del Estatuto Real de
1834 (Rey).
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¢Qué sentido tiene, pues, que haya otros sujetos a quienes se atribuya la
iniciativa legislativa? ; Qué espacio propio han ido desarrollando en estos vein-
te afos de vida constitucional? Veamos sucesivamente cada uno de los sujetos
implicados.

La iniciativa parlamentaria parece que podria quedar totalmente absorbida
por la gubernamental en un régimen parlamentario de mayorias y minorias, en
que Gobierno y Parlamento quieren, por definicion, lo mismo. Sin embargo, la
realidad ha demostrado que subsiste todavia una funcién plural para este tipo
de iniciativa.

a) Las iniciativas del grupo mayoritario constituirdn una segunda marca
del Gobierno, utilizada en materias de interés politico secundario o para con-
trarrestar las presentadas por otros grupos, o incluso, cabrfa imaginar, para elu-
dir la obligacién legal de solicitar informes o dictimenes sobre proyectos de
ley.

b) Las proposiciones de ley presentadas por los grupos de oposicion pre-
tenderdn bien suscitar un debate politico sobre determinadas cuestiones o for-
zar un posicionamiento del Gobierno y de la mayoria (esta dltima, obligada a
votar a favor o en contra de la toma en consideracién) sobre temas polémicos
de repercusion en la opinién publica (56) (aborto, parejas de hecho, jornada de
treinta y cinco horas), bien responderdn a las inquietudes de intereses minorita-
rios, o bien constituirdn un elemento mas de control del Gobierno (57), en ca-
sos de retraso en el cumplimiento del programa legislativo (58) o en la aten-
cién a problemas que requieren un pronto tratamiento legislativo (59). Se

(56) En palabras de F. RuBio LLORENTE, el elevado porcentaje de proposiciones rechazadas
no priva en modo alguno de valor politico a la institucién, que sigue siendo utilizada frecuente-
mente por los grupos de oposicién como un instrumento 1til para provocar debates parlamenta-
rios y exponer ante la opinién sus propias soluciones («El procedimiento legislativo en Espaiia:
El lugar de la ley entre las fuentes del Derechon, cir., pig. 90).

(57) Entendido como nota comiin a todos los procedimientos parlamentarios. Véasc L. L6-
PEZ GUERRA: «El control parlamentario como instrumento de las minorias», en Anuario de Dere-
cho Constitucional y Parlamentario, nim. 8, 1996, pigs. 83-84. En definitiva, dice R. PUNSET, lo
que las Cortes pretenden con el control es impulsar al Gobierno a hacer uso de la iniciativa legis-
lativa o instarle a utilizar la potestad reglamentaria («La iniciativa legislativa en el ordenamiento
espaiiol», cit., pag. 76).

(58) Como dice J. GARCIa FERNANDEZ («La funcién de control del Parlamento sobre el Go-
bierno», en Revista de las Cortes Generales, nim. 31, 1994, pag. 42), es implicita al control «la
comprobacién permanente del cumplimiento de los objetivos materiales del programa de Gobier-
no comprometido por el 6rgano Gobierno».

(59) En afirmacién un poco excesiva, J. F. MERINO MERCHAN considera que, cuando el
Parlamento invade (naturalmente con presupuestos legitimadores) una esfera de competencias
usualmente atribuidas al Gabinete, es porque el Gobierno, y en tltimo término la opcién politi-
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utilizan, pues, més bien como instrumento de control del Gobierno, con esca-
sas posibilidades de éxito. Como sintetiza Spagna Musso, cuando surge de la
minoria, 0 se acomoda al programa del Gobierno o resulta estéril (60).

¢) En ocasiones, las proposiciones de ley parlamentarias son expresién
de un consenso entre varios grupos fruto de un acuerdo extraparlamentario
(Pacto de Toledo) o del deseo de que en la regulacién de determinadas mate-
rias se mantenga el amplio consenso constituyente (régimen electoral). La ar-
ticulacién del acuerdo puede ser previa, en cuyo caso se presentard una propo-
sicion suscrita por varios grupos parlamentarios, o posterior, para llegar al cual
se tomardn en consideracidn varias proposiciones de ley sobre la misma mate-
ria, intentando llegar a un solo texto al inicio de la tramitacién (61).

De lo anterior se desprende que las proposiciones de ley de origen interno
tienen un lugar, y no tan secundario como parece, en el funcionamiento del ré-
gimen parlamentario. La prueba la constituyen, ademds de la lista siempre in-
gente de proposiciones de ley pendientes de toma en consideracién por la Cé-
mara, las dos observaciones siguientes:

— ocupan un lugar ordinario en el trabajo legislativo de la Camara. El
Congreso de los Diputados dedica el primer punto del orden del dia de las se-
siones plenarias a la toma en consideracién de proposiciones de ley, ocupado
casi totalmente por las de origen parlamentario (dos por sesién plenaria, las
tres semanas al mes en que éstas tiene lugar, salvo la primera, en que una se
sustituye por una proposicion de ley de origen autonémico o popular).

— esta labor de decision sobre la produccién legislativa se mantiene cons-
tante durante toda la legislatura desde su inicio (aun antes de que el Gobierno
aborde la ejecucion de su programa remitiendo proyectos de ley al Parlamen-
to), y también después de que la aminoracién del ritmo de éstos origine la au-
sencia de debates de totalidad o dictimenes de Comisién sobre proyectos de
ley en alguna sesi6n plenaria, continuara pronuncidndose la Cdmara sobre la
toma en consideracién de proposiciones de ley, que nunca faltan en el orden

ca que esté en el poder, esté fracasando en la gestién encomendada por sus electores («Significa-
do general de la iniciativa parlamentaria», en Revista de Cortes Generales, nim. 11, 1987,
pégs. 84-85).

(60) E. SPAGNA Musso: L iniziativa nella formazione delle leggi italiane, cit., pags. 62-63.
Incluso concluye que si una proposicién consigue, en contraste con la voluntad gubernamental,
traducirse en ley, se producira una degeneracién en sentido asambleario de la forma de gobierno
parlamentaria (p4gs. 201-202).

(61) Esta ha sido una préctica usual en la VI Legislatura, en temas tales como financiacién
de los partidos politicos, modificacién de la Ley de Enjuiciamiento Criminal en relacién con la
investigacidn del trifico ilegal de drogas, propiedad horizontal, creacién del Colegio de Gedgra-
fos, orden de los apellidos...
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del dfa, aunque a la postre sca muy reducido, como veremos, el nimero de pro-
nunciamientos positivos.

Hasta aqui el dmbito de las proposiciones de ley de iniciativa parlamenta-
ria. Las que proceden de sujetos extrafios al parlamentario se suelen mover, a
su vez, por otro tipo de motivaciones.

Las aprobadas como tales proposiciones por las Asambleas de las Comuni-
dades Auténomas, aparte la reforma de sus Estatutos de autonomia conforme
al articulo 147.3 de 1a Constitucién, o cuestiones «paraestatutarias de alto inte-
rés politico para la respectiva Comunidad» (62) y una vez resuelta la polémica
sobre su dmbito material, responderdn a la integracion en el procedimiento de
produccidn legislativa estatal de los intereses especificos de dichas Comunida-
des (63), lo que de hecho se ha reflejado en las hasta ahora presentadas.

Ha de destacarse que la adopcidn de estas iniciativas en el Parlamento de
origen, normalmente por mayorfa cualificada, presupone el respaldo de los
mismos partidos representados en las Cortes Generales, lo que provoca que sea
habitual la correspondiente toma en consideracion.

No ocurre asi, por el contrario, con las proposiciones de iniciativa popular,
tan temida y, por ello mismo, tan obstaculizada. Aqui hallaremos, ademds de la
reserva general a favor del Gobierno en cuestiones cuya iniciativa estd vedada
a los restantes sujetos (presupuestos, planificacién), una delimitacién material
adicional por la via de la prohibicidn constitucional de determinadas materias,
enunciadas todas ellas de forma muy genérica, salvo la prerrogativa de gracia.
De otra parte, la complejidad del procedimiento y el elevado niimero de firmas
requerido (64) va a hacer dificil su acceso a entes que no gocen de cierta orga-
nizacién, de forma que son en realidad entidades tales como los sindicatos o

(62) A.DORREGO: «Articulo 88: Iniciativa legislativa gubernamental», cit., pag. 298.

(63) Como «tipica manifestacidn, a la vez cooperativa y garantizadora, de las relaciones de
inordinacién propias de los Estados descentralizados» (J. J. LaviLLa RUBIRA: «Las proposiciones
de ley remitidas por las Comunidades Auténomas al Congreso de los Diputados», en Revista Es-
paiola de Derecho Constitucional, niim. 28, 1990, pig. 17). Véase también M. GERPE LANDIN:
«Relaciones entre las Cortes Generales y las Asambleas de las Comunidades Auténomas. La ini-
ciativa legislativa de las Comunidades Aut6nomas en la Constitucién espaiiola de 1978», cit.,
péag. 170; asi como P. SANTOLAYA MACHETTI: «En torno al principio de cooperacién», en Revista
de Derecho Politico, UNED, nim. 21, 1984, pag. 83-109 y Descentralizacién y cooperacion, cit.,
cn particular pigs. 338-339. Para S. MuRoz MACHADO (Las potestades legislativas de las Comu-
nidades Auténomas, Civitas, Madrid, 2.2 ed., 1981, pag. 117), 1a férmula puede ser 1til para cvi-
tar vacios normativos o para permitir la adopcién o modificacién de leyes en las que se contem-
plan aspectos relevantes para el més correcto ¢jercicio de las competencias regionales.

(64) Ademds del protagonismo de los partidos en nuestra vida politica (F. RUBIO LL.ORENTE,
«El procedimiento Iegislativo cn Espafia: lugar de Ia ley cntre las fuentes del Derecho», cir.,
pag. 91).
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asociaciones profesionales los tinicos con capacidad real para utilizarla. Asi, en
la VI Legislatura, 1a Unién General de Trabajadores, Comisiones Obreras o la
Confederacién espafiola de Madres y Padres de Alumnos.

Todas estas razones llevan a que sean muy pocas las proposiciones de ini-
ciativa popular que hayan llegado al trimite de toma en consideracién (65) y a
que sélo una en toda la historia constitucional haya llegado a convertirse en
ley, si bien previa su acumulacién con otras proposiciones de origen parlamen-
tario (66).

3. Otros supuestos de iniciacion del procedimiento legislativo.
Iniciativa legislativa impropia

Lavilla Alsina, en una sugerente reflexién sobre los problemas de la inicia-
tiva legislativa, llama la atencién sobre una modalidad singular de esta figu-
ra (67). Se refiere a la posibilidad de tramitacién como proyecto de ley de los
decretos-leyes convalidados, prevista en el articulo 86.3 de la Constitucién, cu-
ya conexién con el objeto de nuestro estudio suele pasar inadvertida para la
doctrina que se ocupa de la cuestién.

Es indudable que la decisién del Congreso de los Diputados de tramitar un
decreto-ley convalidado como proyecto de ley abre el procedimiento legislati-
vo. La Constitucién reserva para el texto a tramit.ar, al que impone la urgencia,
la denominacidn de proyecto de ley, por ser su autor el Gobierno. Pero aquf ter-
minan las similitudes con la iniciativa gubernamental:

— la propuesta que provoca la decisién de la Cdmara procede de un grupo
parlamentario (articulo 151.4 RC).

(65) Enla VI legislatura, las proposiciones de Ley marco reguladora de la financiacién del
sistera educativo, de Ley reguladora del libro de texto para la ensefianza basica, de Ley regula-
dora de la jornada laboral (todas ellas rechazadas) y la resefiada en la nota siguiente.

(66) Ley 8/1999, de 6 de abril, de Reforma de 1a Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre Propie-
dad Horizontal (Boletin Oficial del Estado, nim. 84, de 8 de abril de 1999), procedente de la acu-
mulacién de la Proposicién de Ley sobre reclamaci6n de deudas comunitarias (de iniciativa po-
pular, promovida por el Consejo General de Colegios Territoriales de Administradores de Fincas
de Espafia), de 1a Proposicién de Ley por la que se modifica la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre
Propiedad Horizontal (presentada por el Grupo Catalan CIU) y de la Proposicién de Ley sobre
modificacién de la Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre Propiedad Horizontal (presentada por el
Grupo Popular), todas ellas tomadas en consideracién por el Congreso de los Diputados el 23 de
septiembre de 1997.

(67) L. LaviLLA ALSINA: «Problemas de la iniciativa legislativa», en la obra colectiva El
procedimiento legislativo, V Jornadas de Derecho Parlamentario, Congreso de los Diputados,
Madrid, 1997, pags. 229-231.
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— esta decisién tiene los mismos efectos que la toma en consideracion de
una proposicion de ley, puesto que no son posteriormente admisibles las en-
miendas de totalidad de devolucién (articulo 151.4 RC).

Corramos un tupido velo sobre el articulo 151.5 del Reglamento del Con-
greso (68), cuya dudosa constitucionalidad lo ha hecho inaplicable, y conclu-
yamos que, en el caso de los decretos-leyes, hay un «proyecto de ley» impro-
pio, constituido por el texto del Real Decreto-ley, sin necesidad de que vaya
acompafiado de los documentos que exige el articulo 88 para la iniciativa del
Gobierno, en este caso suplidos por la exposicién ante la Cdmara de las razo-
nes que han obligado a su promulgacién (articulo 151.2 RC); y hay un acuerdo
de la Cdmara necesario para la tramitacién de este proyecto como texto legis-
lativo, se entiende que para poder mejorarlo o modificarlo por via de enmien-
da, adecuando asi a la voluntad de la Cimara un decreto-ley cuya vigencia
acepta por razones de urgente necesidad.

Podemos, pues, entender con Lavilla Alsina (69) que en este supuesto la
iniciativa legislativa constituye un acto complejo, que requiere la convergencia
de dos manifestaciones sucesivas de voluntad, la del Gobierno y la del Con-
greso de los Diputados.

También podemos considerar una iniciativa especial, que no impropia esta
vez, la regulacién contenida en la Constitucién para la claboracién (articu-
los 146 y 151.2) y reforma (articulo 147.3) de los Estatutos de Autonomia, que
excede del objeto de este trabajo (70). El supuesto de elaboracion de los Esta-
tutos es el que justifica, para Aragén, la afirmacién de que el sistema estableci-
do por la Constitucién no es de iniciativa dualista sino pluralista, en cuanto que
las Asambleas previstas en los articulos 146 y 151 para elaborar el proyecto de
Estatuto de Autonomfa ponen en marcha el procedimiento legislativo sin pasar
por el tramite de toma en consideracién. No obstante, se trata de un supuesto
referido a un momento concreto, que, una vez cerrado el mapa autonémico, ca-
rece de virtualidad (71). En cuanto a la reforma, cuya propuesta de iniciativa
excede también del objetivo este trabajo por ser materia regulada por los pro-

(68) Articulo 151.5 del Reglamento del Congreso de los Diputados: «La Diputacion Per-
manente podrd, en su caso, tramitar como proyectos de ley por el procedimiento de urgencia los
Decretos-leyes que el Gobierno dicte durante los periodos entre legislaturas».

(69) L.LaviLLa ALSINA: «Problemas de la iniciativa legislativa», cit., pag. 229.

(70) Puede verse para esta cuestién, entre otros, J. L. DE LA VALLINA VELARDE: «La reforma
de los Estatutos de Autonomia», Actualidad y perspectivas del derecho piblico a fines del si-
glo xx, Homenaje al profesor Garrido Falla, vol. I, Complutense, Madrid, 1992, pédgs. 743-779.

(71) M. ARAGON REYES: «La iniciativa legislativa», cir., pag. 293. La cxcepcionalidad del
supucsto se completa con el dato no congruente de que sus autores no pueden retirar la iniciativa
(excepcionalmente, dice este autor, pig. 306).
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pios Estatutos, lo escueto del desarrollo reglamentario (articulos 136-145 RCy
143 RS), ha hecho precisas normas interpretativas (72) de las cuales, sin dete-
nernos en las especialidades propias de cada Estatuto, destacamos:

* la denominacién especifica utilizada de «propuestas de reforma de Esta-
tutos», que las distingue de las proposiciones de ley de iniciativa autonémica.

* la defensa, al igual que en éstas, por representantes de la Asamblea en el
tramite de toma en consideracién por el Congreso.

* la sustitucién de este trdmite en la Resolucion de la Presidencia del Con-
greso de 1993 por un debate de totalidad que excluye la presentacién de textos
alternativos, a diferencia tanto de los proyectos como de las proposiciones de
ley, y en concordancia con el cardcter exclusivo con que se confiere la facultad
de propuesta al sujeto autonémico.

* la amplitud con que se permite hasta el Gltimo momento la retirada por la
Asamblea proponente (73).

* la regulacién de la iniciativa de las Cortes Generales o de una de las Cé&-
maras para los supuestos en que estd reconocida por los Estatutos de Autonomia.

Todo ello sin perjuicio de las especialidades que presenta, tanto la adop-
ci6n de la iniciativa de reforma, de conformidad con el respectivo Estatuto, co-
mo su tramitacién en las Camaras, sobre la base de la regulacién constitucional
de la elaboracién de los Estatutos y de las peculiaridades introducidas por de-
terminados Estatutos de Autonomia.

4. Datos cuantitativos sobre la iniciativa legislativa

Queremos terminar el apartado dedicado a las distintas clases de iniciativa
legislativa, y, por tanto, a los titulares de la misma, con una exposicién de la

(72) Resoluciones de la Presidencia del Congreso de los Diputados sobre tramitacién de de-
terminadas reformas de los Estatutos de Autonomia, de 23 de enero de 1991 (BOCG, Congreso
de los Diputados, Serie E, niim. 123, de 24 de enero de 1991), y sobre procedimiento a seguir pa-
ra la tramitacién de la reforma de los Estatutos de Autonomfia, de 16 de marzo de 1993 (BOCG,
Congreso de los Diputados, Serie E, nim. 255, de 22 de marzo de 1993). Resolucién de la Presi-
dencia del Senado sobre el procedimiento a seguir para la tramitacién de determinadas reformas
de Estatutos de Autonomfa, de 15 de febrero de 1991 (BOCG, Senado, Serie I, niim. 168, de 19
de febrero de 1991), y Norma supletoria de la Presidencia del Senado sobre procedimiento a se-
guir para la tramitaci6n de la reforma de los Estatutos de Autonomfia, de 30 de septiembre de
1993 (BOCG, Senado, Serie I, ntiim. 23, de 5 de octubre de 1993).

(73) Que avala el caricter singular de los Estatutos, los cuales, aun aprobados por ley orgé-
nica, difieren en su naturaleza de las demés leyes estatales. Véase J. DE ESTEBAN y P. J. GoNzZA-
LEZ-TREVIIANO: Curso de Derecho Constitucional espafiol, vol. 3, Facultad de Derecho de 1a Uni-
versidad Complutense, Madrid, 1994, pédgs. 809-811.
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realidad acaecida en los veinte afios de vigencia constitucional que nos permi-
ta confirmar las conclusiones mds arriba expuestas (74). Se trata —ademas—
de ofrecer un conjunto de datos significativos, de acceso no siempre facil para
los estudiosos del Derecho Constitucional.

a) Asi, en cuanto al caracter ordinario y predominante de la iniciativa del
Gobierno como cauce para la produccién legislativa, podemos comparar los
datos de las leyes aprobadas por las Cortes Generales en el periodo 1979-
2000 procedentes de proyectos de ley y de los distintos tipos de proposicio-
nes (75).

1 Legistaura 1 Legislutura 11 Legislatura 1V Legislutura ¥ Legislatura Vi Legislutura

1979-1982  1982-1986 1986-1989 1989-1993 1993-19% 1996-2000 Toul
Proyectos presenta-

dOs .o 334 201 (76) 125 128 130 192 1.110

Leyes procedentes de
Proycctos............... 235 180 108 101 112 172 908

Proposiciones presen-
tadas ... 217 130 161 194 184 350 1.236

Leyes procedentes de
proposiciones ....... 29 17 13 19 35 48 161

- de proposicioncs
parlumentanas... 29 11 10 18 20 32 120

- dc proposiciones
autonémicas ..... — 3 3 1 3(77) 5 15

- de proposiciones
iniciativa popular.. — 0 0 — 0 1 (78) ]

(74) La informacién contenida en este epigrafe pucde completarse, desde otros puntos de
vista, con la aportada por J. Caro GioL: La legislacion estatal en la Espaia democrdtica. Una
aproximacién politolégica, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1990, especialmente
pégs. 61 y sigs.

(75) Como sefiala F. RuBIO LLORENTE, ¢l resultado es de predominio de la iniciativa guber-
namental, ain més acusado de lo que muestra el cuadro por cuanto algunas leyes nacen de pro-
yectos a los que se han acumulado para su tramitacién proposiciones de ley sobre la misma mate-
ria («El procedimiento legislativo en Espaiia: El lugar de la ley entre las fuentes del Derechos,
cit., pag. 87).

(76) Siete proyectos de ley fueron desdoblados en dos proyectos distintos. Tres fueron reti-
rados.

(77) Scexcluyen las propuestas de reforma de Estatutos dc Autonomia en todos los cuadros
estadisticos.

(78) Ley procedente de una iniciativa legislativa popular acumulada con otras dos iniciati-
vas parlamentarias (véase nota 66).
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Es interesante destacar que en la V Legislatura se produce por primera vez
la devolucién al Gobierno de proyectos de ley: los proyectos de Ley General
Presupuestaria, de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1996 y de
Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social.

b) También puede ser de utilidad el dato de los proyectos y proposiciones
caducadas al término de cada legislatura, porque unas y otras pueden haber si-
do «aparcadas» (incluso las tomadas en consideracién), por falta de voluntad
de tramitacién en el Congreso (no as{ en el Senado, sometido a plazos perento-
rios por imperativo constitucional).

1 Legislatura 11 Legisl I Legislatura IV Legislatura  V Legislatura VI Legislatura
1979-1982 1982-1986 1986-1989 1989-1993 1993-199% 1996-2000

Total

Proyectos caducados .. 99 20 17 27 15 16 194
Proposiciones caduca-
das . 163 23 20 28 52 127 413
— parlamentarias ... 163 20 19 24 52 117 395
- autonbmicas ...... — 3 0(79) 0(79) 019 8 11
— de iniciativa popu-
|1 N — 0 1 (80) 4 0 2 7

¢) Respecto de las proposiciones de ley, es interesante conocer cul ha si-
do su destino en cada caso: si han sido tomadas en consideracién, rechazadas,
retiradas o caducaron.

(79) No caducan, pasan a la siguiente legislatura.
(80) Una pasa a la siguiente legislatura.
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! i m v v Vi
Proposiciones de ley lLegislara | Legislatura | Legisk Legislatura Legisl Legislatura Total
1979-1982 (K1) | 1982-1986 | 1986-1989 1989-1993 19931996 1996-2000
presentadas 217 109 151 194 144 307 1.122
no tramitadas por
no conformidad
del Gobierno 7 16 (82) (82) (82) 0 23
tomadas en
consideracién 40 17 13 28 32 77(83)] 213
. convertidas en ley 29 11 10 18 (84) 17 32 117
Parlamentarias rechazadas a6 9 82 91 7, 105 461
retiradas 24 13 28 17 11 31 124
caducadas 163 20 19 5 (85) 52 117 376
presentadas — 17 18 15 18 32 100
no tramitadas por
no conformidad
del Gobicrno — (82) (82) (82) 0
Autonémicas tomadas en
consideracién 6 (82) 1 4 16 27
convertidas en ley 3 3 1 3 16 26
rechuzadas 8 9 7 6 1 31
retiradas 11 1 0 1 4 17
caducadas 3 4 (86) 7 (86} 16 (86) 8(87) 32
presentadas — 3 2 — 6 (88) 11(89) 22
no ramitadas por
no conformidad
L del Gobierno 0
[niciativa
popular lomadus cn
consideracion 1 1
convertidas en ley 1 (90 |
rechuzadas 3 3 3
retiradas 0
caducadas 0 1(91) 2 2(92) )

(81) Los datos de que se disponc sobre la primera legislatura son incompletos [véase la Me-
moria-Informe sobre la actividad desarrollada por la Cdmara durante la primera Legislatura
(Marzo de 1979-Agosto de 1982), editada por la Secretaria General del Congreso de los Dipu-
tados]. En todo caso, apréciese la diferencia con otras legislaturas en cuanto al nimero de proposi-
ciones parlamentarias tomadas en consideracién. La causa ha de situarse en que se trataria de una
«fase constituyente», en la cual algunas materias pueden entenderse asimilables a las constitucio-
nales y por tanto sujetas a mayor consenso, superdndose el esquema rigido mayorfa-oposicidn.

(82)
(83)
(84)
(85)
(86)
(87)
(88)
(89)
(90)
o1

No se dispone dc este dato.
Veintid6s se acumulan a otras iniciativas.

Algunas de estas leyes provienen de 1a acumulacién de varias iniciativas.
Siete fueron acumuladas con otras iniciativas.
Pasan a la siguiente legislatura.
Tres fueron trasladadas a la siguiente legislatura.
De ellas, tres no fueron admitidas a trdmite y una decayé.
Una no fuec admitida a trdmite.
Véasce nota 66.
Caducada por cl transcurso del plazo establecido en el articulo 73 de la Ley Orgénica
3/1984. La otra proposicion pas6 a la 1V Legislatura.

(92) Dos caducadas por ¢l transcurso del plazo establecido en ¢l articulo 73 de la Ley Orga-
nica 3/1984. Cuatro fueron trasladadas a la siguiente legislatura.
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d) De las proposiciones de ley parlamentarias tomadas en consideracion,
nos interesa su origen: mayoria y oposicién. Reproducimos los cuadros de
Ruiz-Huerta Carbonell (93), que permiten hacerse una idea aproximada. De
ellos se deduce que las proposiciones presentadas por consenso de varios gru-
pos son las de mayor indice de toma en consideracién, asi como que la propor-
cién mis elevada de proposiciones tomadas en consideracién proceden de los
dos grupos en el Gobierno en el periodo examinado (UCD y PSOE).

PARTIDOS POLITICOS PROPONENTES

Legisla- i i m v v
tura C Legislatura  Legislature  Legislatura  Legislatura  Legislatura  Total
1977-1979  1979-1982 (81) 1982-1986  1986-1989  1989-1993 1993-1996 (94)
AP/POP (95) . . - 11 47 67 66 64 254
CENT (96) 8 27 - 16 13 - 64
G.SOC. ... 26 95 3 5 i1 5 145
PCENU ...... 15 33 15 20 28 46 157
VAS (97) ... - - 7 8 . 12 9 36
CAT (98) ... 4 16 23 12 T 20 12 87
MX (99) - 24 7 10 3 2 46

RELACION ENTRE PROPOSICIONES PRESENTADAS Y TOMADAS
EN CONSIDERACION, POR GRUPOS PARLAMENTARIOS

Presentadas Tomadas en consideracion Porcentaje
AP/POP ....ooooiiiitirsecrnnrscoeenerins 254 17 7
CENT. 64 21 33
G.SOC. 145 47 32
PCE/NU 157 22 14
CAT. 87 26 30
VAS. 36 4 11
MX. e 46 3 7
VARIOS 25 15 60
TOTAL ..ot 814 155 19 (media)

(93) A. Ruiz-HUerTA CARBONELL: La iniciativa legislativa no gubernamental en Espana:
configuracion parlamentaria de las proposiciones de ley 1977-1996, cit., pags. 123-124.

(94) EnlaV Legislatura se tramit6 una proposicién de Coalicién Canaria y cinco de distin-
tos Grupos, que no figuran en el cuadro.

(95) AP/POP incluye a las distintas coaliciones —CD y AP, también el PDP— en que se in-
tegré el actual PP.

(96) CENT. incluye UCD y CDS.

(97) Minoria vasca.

(98) Minoria catalana.

(99) Grupo Mixto, que incluye al Grupo Andalucista en la II Legislatura.
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e) Por ultimo, datos de los decretos-leyes tramitados como proyectos de
ley y aprobados como leyes:

1 Legislatura Il Legislara 11l Legistatura 1V Legistatura V Legislatura VI Legistatura
1979 19821986 1986-1989 1989-1993 1993-19% 1996-20k%)
Decretos-leyes convalidados . (100) 40 20 25 30 85
Tramitados como proyecto (100) 13 2 9 10 19
Convertidos en ley (100) 11 1 8 10 17
Caducados (100) 2 1 1 2 2

De los datos expuestos pueden extraerse algunas conclusiones:

— la abrumadora mayoria cuantitativa de iniciativas legislativas del Go-
bierno y su correlativa aprobacion como leyes, que corrobora su cardcter ordi-
nario y preeminente (101).

— excluyendo las dos primeras legislaturas, de alto volumen legislativo
de desarrollo constitucional y también debido al cambio de orientacién politica
en la segunda, y la dltima, por esta misma causa, puede apreciarse una tenden-
cia a la estabilizacién en el nimero de proyectos presentados, con una ligera
tendencia al alza. Tampoco son significativas (excluyendo la primera y la sex-
ta legislaturas) las variaciones en el nimero de proposiciones presentadas.

— el escaso niimero de proposiciones de ley distintas de las parlamenta-
rias, y la relativamente habitual toma en consideracidn de las proposiciones de
ley de origen autonémico, producto del consenso logrado previamente en los
Parlamentos territoriales. Se aprecia aqui un cambio respecto a los primeros
tiempos postconstitucionales, en los que, como seiialaba Rubio Llorente, de las
primeras quince proposiciones de ley presentadas, sélo una fue tomada en con-
sideracién y aun para ser tramitada conjuntamente con el proyecto de ley que
simultineamente presentd el Gobierno sobre la misma materia (la instalacién
de un tercer canal de televisién en Cataluiia) (102).

— el fracaso absoluto de la iniciativa legislativa popular, tanto en nimero
de textos presentados, como porque se han necesitado veinte afios (quince des-

(100) No sc disponce de este dato.

(101) Recordemos con F. CuocoLo, que la precminencia de la iniciativa legislativa del Go-
bierno no sélo ¢s confirmada por las estadisticas, sino que corrcsponde a la articulacién de los po-
deres y a la necesidad que ¢l Gobierno tiene de instrumentos legislativos necesarios para la ac-
tuacién de su propia direccién politica, que cuenta con la confianza de la Camara (Saggio
sull’iniziativa legislativa, cit., pag. 42).

(102) F. RuBI1O LLORENTE, «El procedimiento legislativo en Espaiia: el lugar de la ley entre
las fuentes del Derecho», cit., pag. 91.
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de la Ley orgdnica) para que una proposicion de este origen se convierta en ley,
y aun no en exclusiva, sino fruto de su acumulacién con otras iniciativas.

— el aparcamiento de algunas proposiciones de ley (103) tomadas en con-
sideracidn por compromisos politicos, pero sin voluntad de convertirlas en ley.

IV. EL OBJETO DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA:
DELIMITACION MATERIAL.

En esta suerte de teoria general de la iniciativa legislativa no podia omitir-
se una referencia a su 4mbito material y a la vinculacién al mismo del subsi-
guiente proceso legislativo abierto por su presentacidn o por su toma en consi-
deracién.

Aludimos, en suma, a la distincién conceptual entre proposicién y enmien-
da y a las discusiones sobre si éstas tltimas han de observar una homogeneidad
y congruencia con aquéllas (104), so pena de desvirtuar totalmente la iniciati-
va original (piénsese en una iniciativa de la minoria tomada en consideracién
por la mayoria para luego «darle la vuelta» y convertirla en su contrario) y elu-
dir, incluso, los requisitos que para cada clase de iniciativa establece la Consti-
tucion.

Dejamos s6lo apuntado aqui este asunto, que hemos estudiado en otro lu-
gar (105). Baste sefialar que el debate se suscita periédicamente, curiosamente
s6lo en relacién con las enmiendas introducidas por el Senado; que el Tribunal
Constitucional ha tenido ocasién de pronunciarse, pero no de forma general, y
que el tema estd fntimamente conectado con el apartado siguiente, esto es, con
la posibilidad de retirada por los titulares de la iniciativa legislativa de aquellos
textos de que son autores.

V. LA RETIRADA DE PROYECTOS Y PROPOSICIONES DE LEY

La titularidad de una iniciativa implica un cierto derecho de disposicién,
més o menos pleno. La titularidad de la iniciativa legislativa atribuida por la

(103) Asi, en la VI legislatura, las proposiciones citadas en la nota 100 se mantienen dete-
nidas hasta su retirada por el Senado.

(104) Véase A. ARCE JANARIZ: «El derecho de enmienda visto por el Tribunal Constitucio-
nal», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 41, 1994, pags. 151-172.

(105) P. Garcia-EsCUDERO MARQUEZ: La iniciativa legislativa del Gobierno, cit., pags. 220

y sigs.
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Constitucién debe ir también acompafiada de una cierta facultad de administra-
cién de la misma, en el sentido de poder decidir en un momento dado que no
procede su tramitacioén, sino su retirada.

La regulacién por los Reglamentos parlamentarios de la retirada de los pro-
yectos y proposiciones de ley es congruente con las consideraciones que he-
mos hecho sobre la auténtica titularidad de la iniciativa legislativa.

— Los proyectos de ley pueden ser retirados por el Gobierno, como duefio
de su iniciativa, «en cualquier momento de su tramitacién» ante el Congreso
de los Diputados, siempre que no hubiese recaido acuerdo final de éste (articu-
lo 128 RC), o en todas las fases del procedimiento anteriores a su aprobacién
definitiva por ¢l Senado. Es decir, que hasta el momento en que el proyecto se
convierte en ley, por aprobacion del Senado sin introducir modificaciones en el
texto remitido por el Congreso de los Diputados o por acuerdo de éste sobre las
enmiendas del Senado, el Gobicrno mantiene su facultad de disponer sobre su
iniciativa.

— Las proposiciones de ley pueden ser retiradas por sus autores antes de la
toma en consideracién (articulos 129 RC y 109 RS). Esto confirma nuestras
conclusiones anteriores en el sentido de que sélo Gobierno y Cdmaras son au-
ténticos titulares de la iniciativa legislativa, facultad que estas dltimas ejercitan
con la toma en consideracién de las proposiciones de ley internas o externas.
Mediante la toma en consideracién, las Cdmaras hacen suya la iniciativa, que no
pertenece ya, por tanto, al autor de la proposicién de ley. Por eso dice el articu-
lo 129 RC que, adoptado el acuerdo de toma en consideracién, la retirada sélo
serd efectiva si la acepta el Pleno de la Cimara, actual duefio de la iniciativa.

Este precepto del Reglamento del Congreso adolece, sin embargo, de una
laguna, pues no contempla el supuesto de las proposiciones de ley tomadas en
consideracién por el Senado, que conforme al articulo 89.2 de la Constitucién
y 125 RC, se tramitan en el Congreso con exclusion de dicho trdmite (106).
¢Cudl es el momento limite entonces para su retirada? La préictica, ejercitada
en varias ocasiones (107), ha sido admitir la retirada en el curso de su tramita-
cién en el Congreso de los Diputados.

(106) Aunque con sujecioén a la posibilidad de enmicendas de totalidad de devolucién, lo que
las sitda en una situacién desfavorable respecto de las restantes iniciativas, o que minusvalora la
toma en consideracién por cl Senado, con la consiguiente duda de su conformidad con la atribu-
cién de iniciativa legislativa a ambas Cémaras que realiza ¢l articulo 87.1 de la Constitucién. Nos
ocuparemos de cste tema cn el lugar oportuno. Pero recordemos que también los proyectos del ti-
tular no parlamentario de la iniciativa lcgislativa, el titular ordinario, estdn sujctos a la eventual
devolucién por acuerdo del Congreso de los Diputados.

(107) Proposicién de Ley de modificacién de los articulos 5 y 6 y Disposicién Adicional
(nucva) del Real Decrcto-ley 1171978, de 27 de abril, tomada en consideracién por el Pleno del
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La retirada de las iniciativas legislativas de las Asambleas autonémicas es-
td, por tanto, también sujeta a la limitacién de la toma en consideracién, cohe-
rente con el caricter de propuesta de su iniciativa, y a diferencia de las pro-
puestas de reforma de Estatutos de Autonomfa, en las que se reconoce la
titularidad de iniciativa de forma plena, pudiendo ser retiradas en cualquier
momento del procedimiento anterior a su aprobacién definitiva (articulo quin-
to de la Resolucién de la Presidencia del Congreso de los Diputados sobre pro-
cedimiento a seguir para la tramitacién de la reforma de los Estatutos de Auto-
nomia, de 16 de marzo de 1993, y articulo quinto de la Norma supletoria de la
Presidencia del Senado sobre procedimiento a seguir para la tramitacién de la
reforma de los Estatutos de Autonomia, de 30 de septiembre de 1993), bien por
haber variado la voluntad inicial de la Cdmara autonémica, bien por haberse
transformado el texto de forma inasumible por ella.

Una cuestién adicional, en la que no vamos a detenernos, suscita la deci-
si6n de mantenimiento o retirada de las proposiciones de ley autonémicas
cuando se ha producido en la Asamblea autora un cambio de legislatura y, por
tanto, una nueva composicion de la Cdmara.

Las proposiciones de iniciativa popular plantean a su vez la cuestion del suje-
to a quien se atribuye su retirada. Seria excesivo exigir, aunque en puridad juridi-
ca serfa lo correcto, las firmas de las 500.000 personas autoras de la iniciati-
va (108). Pese a ello, la Ley orgénica reguladora de la iniciativa legislativa
popular no reconoce la facultad general de retirada a la Comisién promotora (109)

Senado el 7 de octubre de 1980 y retirada por el mismo el 10 de junio de 1981 (vigente el Regla-
mento provisional del Senado de 1977, que no contenfa previsién alguna sobre la retirada de las
proposiciones de ley). Proposicién de Ley de modificacién de la Ley 27/1992, de 24 de noviem-
bre, de Puertos del Estado y de la Marina Mercante, en materia de vertidos y salvamento mariti-
mo en el litoral de las Comunidades Auténomas, tomada en consideracién por el Pleno del Sena-
do el 25 de septiembre de 1996 y retirada por el mismo el 5 de mayo de 1998. Proposicién de Ley
reguladora de la renovacién y modernizacién de la flota pesquera atunero-congeladora, tomada
en consideracién por el Pleno del Senado el 11 de septiembre de 1996 y retirada por el mismo el
5 de mayo de 1998.

(108) La doctrina italiana se ha planteado también la dificultad de retirada de las iniciativas
populares, si se exigen las mismas firmas que para su presentacién. Algunos autores creen admi-
sible la retirada por un niimero de proponentes tal que haga descender el nimero de firmantes por
debajo del nimero constitucionalmente exigido (C. MORTATL: Istituzioni di diritto pubblico,
vol. 11, 8.% ed., Padua, 1969, pdg. 687, y A. M. SANDULLL: «Legge», en Novissimo Digesto Italia-
no, vol. IX, Turin, 1963, pdg. 638). Sin embargo, otros consideran que esta tesis no es aceptable
desde el punto de vista tedrico, admitiendo en todo caso que se habla de caducidad y no de retira-
da de la iniciativa (F. CuocoLo: Saggio sull’iniziativa legislativa, cit., pag. 122).

(109) Tan sélo antes de la recogida de las 500.000 firmas (articulo 6.3), resuelto ¢l
recurso de amparo contra un acuerdo de inadmisién en el sentido de que la irregularidad fue-
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(aunque tampoco dispone expresamente otro procedimiento), sino sélo en un
momento anterior a la recogida de firmas. Ante la laguna y la ausencia de préc-
tica (110), 1a doctrina es favorable a que el papel especial reconocido por la ley
a dicha Comisién (legitimacidn para presentar el recurso de amparo, aunque no
olvidemos que es en un momento anterior a que el titular constitucional de la
iniciativa se haya materializado con la recogida de las 500.000 firmas; recla-
mar a compensacidn por gastos realizados) se manifieste también en la facul-
tad de retirada (111).

se subsanable, 1a Comisién promotora puede decidir retirar la proposicién en vez de mante-
nerla.

(110) Existc al menos un antecedente de aceptacién por la Mesa del Congreso del «desisti-
miento de la Comisién promotora» respecto de una proposicién. Véase BOCG, Congreso de los
Diputados, Seric E, nim. 149, de 25 de abril de 1991.

(111) LalLey aragonesa 7/1984, 27 de diciembre, reguladora de la iniciativa legislativa po-
pular ante las Cortes de Aragon, atribuye a la Comisién promotora la facultad de solicitar que sc
retire la proposicion de ley durante su tramitacién, si entendiera que alguna enmienda aprobada ¢
introducida en la proposicién desvirta ¢l objeto de la iniciativa (articulo 12.3). Evidentemente, al
haber sido ya tomada en consideracion, es la Camara la que decide.
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