LA TRAMITACION DE LA REFORMA
CONSTITUCIONAL MEDIANTE PROCEDIMIENTOS
LEGISLATIVOS ABREVIADOS: UN PROBLEMA

DE LIMITES PROCEDIMENTALES!

YOLANDA GOMEZ LUGO

Profesora Titular (A) de Derecho Constitucional
Universidad Carlos 111 de Madyid

SUMARIO

I. El debate sobre el método y la forma de tramitacién de las reformas constitu-
cionales. II. Procedimientos legislativos abreviados y simultaneidad procedimen-
tal. III. La doctrina constitucional sobre la simultaneidad procedimental para
tramitar reformas constitucionales. IV. Procedimientos abreviados como limites
procedimentales a la reforma. V. Inobservancia de los limites procedimentales en
la reforma constitucional: vicio in procedendo y lesién de un derecho fundamental.

I. EL DEBATE SOBRE EL METODO Y LA FORMA
DE LAS REFORMAS CONSTITUCIONALES

Aunque el debate sobre la reforma de la Constitucion se ha centrado princi-
palmente en las cuestiones de orden sustantivo, no son pocas las incertidumbres
procedimentales que plantea su tramitacién parlamentaria. Y si bien no faltan
estudios sobre los problemas interpretativos que plantea el Titulo X de la Cons-
titucién, se echa en falta una reflexién sobre c6mo —y c6mo no— deben sustan-
ciarse parlamentariamente las reformas constitucionales. Y en concreto, sobre la
utilizacién simultdnea de procedimientos legislativos abreviados para tramitar
las proposiciones o los proyectos de reforma constitucional’.

1 Este trabajo ha sido elaborado en el marco del proyecto I+D+I «Reforma constitucional: problemas
filoséficos y juridicos» (DER2015-69217-C2-2-R), 2016-2019 del Ministerio de Economia y Competitividad.
2 Sobre esta cuestion en concreto, véase: GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., «La acelerada tramitacién
parlamentaria de la reforma del articulo 135 de la Constitucién (Especial consideracién de la inadmisién de
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El debate politico y académico suscitado en torno al método y a la forma en
que se tramité la modificacién del articulo 135 CE —tramitada simultdnea-
mente mediante las modalidades de lectura Gnica y urgencia— ha puesto de
manifiesto las serias discrepancias existentes sobre este asunto, lo que justifica la
necesidad de analizar ciertas cuestiones de orden procedimental, asi como sobre
las repercusiones juridicas y politicas que este modus operandi ocasiona.

Para contextualizar correctamente esta problemdtica, debe tenerse presente
que los articulos 167 y 168 CE prevén sendas reservas procedimentales para la
revisién de la Constitucién. Ambos preceptos regulan los modos de produccién
de la reforma constitucional. Se trata de normas de obligada observancia para los
6rganos parlamentarios intervinientes en la tramitacién de las proposiciones o de
los proyectos de reforma constitucional. Al tratarse de una reserva procedimental
fijada por la Constitucién, aquéllos no podrdn tramitar las propuestas reformado-
ras por otra via procedimental ratione materiae. Ademds, técnicamente, la trami-
tacion parlamentaria de la reforma constitucional se caracteriza por su mayor
rigorismo y complejidad procedimental, que deriva del agravamiento de los tra-
mites que conforman el 7zer legis y que, en el supuesto especifico del articulo 168,
puede hablarse de un mecanismo extraordinariamente rigido. Asi lo demuestra el
hecho de que en cuarenta afios de vigencia de la Constitucién de 1978 dicho pre-
cepto no se haya aplicado nunca, lo que viene a confirmar que el constituyente ha
cumplido con su propésito. En este sentido, la doctrina ha reconocido que el arti-
culo 168 fue concebido como una «suerte de cldusula de intangibilidad encubier-
ta»’ con la pretensién de blindar las materias sometidas a dicho procedimiento de
revisién y, muy especialmente, la institucién mondrquica®. Como consecuencia
de ello, tras cuarenta afios de vigencia constitucional puede afirmarse que dicho
mecanismo procedimental ha dotado de estabilidad al sistema constitucional,
pero no ha permitido actualizar los contenidos sometidos a esta reserva procedi-
mental conforme al cauce constitucionalmente establecido.

Sin embargo, llama poderosamente la atencién que, pese a esta rigidez pro-
cedimental, las dos Gnicas reformas constitucionales que han prosperado hasta
ahora hayan sido aprobadas por el Parlamento en un plazo de tiempo realmente
corto: 22 dfas en 1992 y 13 dfas en 2011°. Esta excesiva aceleracién de la

enmiendas. Los limites al derecho de enmienda en la reforma constitucional)», TRC, n.° 29, 2012; VILLA-
VERDE MENENDEZ, 1., «El control de constitucionalidad de las reformas constitucionales. ;Un oximoron
constitucional? Comentario al ATC 9/2012», TRC, n.° 30, 2012.

3 Véase, TAJADURA TEJADA, J., en Freixes Sanjudn, T. y Gavara de Cara, J.C. (coords.) Repensar la Cons-
titucion. ldeas para una reforma de la Constitucion de 1978: reforma y comunicacion dialdgica, parte primera, Madrid,
BOE, 2016, p. 265.

4 En esta linea se han manifestado, entre otros, PEREZ TREMPS, P., Las reformas de la Constitucion hechas
y no hechas, Valencia, Tirant Lo Blanch, 2018, p. 19; PUNSET, R., Potestades normativas y forma de gobierno,
Madrid, CEPC, 2014, p. 239; TAJADURA, op.cit., p. 265.

5 En este sentido, se ha afirmado de forma acertada que esta rapidez «sorprende atin mds si se contrasta
con las cautelas que siempre se han alegado por los dos partidos mayoritarios a la hora de modificar el texto
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tramitacién es consecuencia de la aplicacién simultdnea de dos procedimientos
legislativos especiales junto a las normas reguladoras de la reforma previstas en el
art. 167 CE, que fue el cauce seguido para modificar los articulos 13.2 y 135 CE.
Y si bien ambos procesos de revisién constitucional fueron tramitados en las
Cdmaras de una forma similar, responden a razones y contextos diferentes que
merecen ser recordados.

En la reforma aprobada en 1992 quedé clara la idea del consenso como factor
clave para simultanear la tramitacién de lectura Gnica con la modalidad procedi-
mental del articulo 167 CE. Efectivamente, la tramitacién en el Congreso de los
Diputados de la proposicién de reforma del articulo 13.2 de la Constitucién se
llevé a cabo simultaneando el procedimiento de revision constitucional del arti-
culo 167 CE con la técnica de la lectura Gnica. Se trataba de un texto de articulo
Gnico que daba una nueva redaccién al precepto constitucional. No puede dudarse
que esta escasa extension material facilité los acuerdos necesarios para su aproba-
cién, si bien la brevedad de la proposicién de ley por si sola no justifica la viabili-
dad de la tramitacién de lectura Gnica junto a un procedimiento legislativo especial
ratione materiae®, fandamentalmente en un caso en que, pese a afectar a un texto
brevisimo, no se trataba precisamente de una modificacién trivial. En aquella oca-
sién la celeridad venfa impuesta por exigencias ajenas a las Cdmaras, principal-
mente, por la necesidad de ratificar el Tratado de Maastricht y dar cumplimiento
a la declaracién vinculante del Tribunal Constitucional (DTC 1/1992) recono-
ciendo la contrariedad entre la redaccién de la norma convencional y el articulo
13.2 CE. Ambos factores, externos y sobrevenidos a la institucién parlamentaria,
condicionaron la premura de la reforma constitucional; de ahi, que los 6rganos
parlamentarios, Pleno y Mesa del Congreso de los Diputados, acordaran simulta-
near el procedimiento de reforma constitucional del articulo 167 CE, que era el
procedente por razén de la materia, con los procedimientos de lectura Gnica y de
urgencia’. Sin embargo, en el Senado se siguieron Gnicamente las reglas de la tra-
mitacién del articulo 167 CE separdndose de las modalidad legislativas abreviadas
aplicadas por la Cdmara baja®.

Esta aplicacién simultdnea de procedimientos parlamentarios dot6 a las Cdma-
ras de la flexibilidad necesaria para aprobar la reforma constitucional proyectada,

de 1978. Véase, ESCUDERO ALDAY, R., «Texto y contexto de la reforma exprés de agosto de 2011, Exnomia,
Revista en Cultura de la Legalidad, n.° 2, 2012, p. 88.

6 Los procedimientos legislativos especiales constituyen modalidades de emanacién de la ley sometidas
aun régimen particular de tramitacién y aprobacién parlamentaria por razén del contenido material de la ini-
ciativa. En estos supuestos nos encontramos ante reservas procedimentales que derivan directamente de la
Constitucién. A través de estos mandatos constitucionales se establece que un determinado procedimiento,
distinto del iter legis comn, sea de obligada observancia para las Cdmaras legislativas cuando pretendan tra-
mitar iniciativas que contengan materias tipificadas. Sobre esta materia, constltese GOMEZ LUGO, Y., Los pro-
cedimientos legislativos especiales en las Cortes Generales, Madrid, Congreso de los diputados, 2008.

7 BOCG-CD, IV Legislatura, Serie B, n.° 147-2, 14 de julio de 1992.

8 DSS, Diputacién Permanente, IV Legislatura, n.° 2, 21 de julio de 1992.
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que veria la luz en un periodo corto de 22 dias, desde el 8 de julio de 1992, en que
la proposicion de ley tuvo entrada en el Congreso de los Diputados, hasta el dia 30
del mismo mes que obtendrfa el benepldcito del Senado’. En consecuencia, las Cor-
tes Generales ofrecieron una respuesta dgil a la altura de las exigencias demandadas
por las circunstancias politicas del momento, y ello fue posible gracias a la unani-
midad existente entre las fuerzas politicas parlamentarias que demostraron una
clara voluntad de facilitar la adaptacién del texto constitucional al Tratado de
Maastricht y permitir su ratificacién, a lo cual contribuyé evidentemente la ausen-
cia de presentacion de enmiendas durante la tramitacién en las Cimaras.

En el supuesto de la modificacién constitucional aprobada en 2011, el texto
de la iniciativa fue negociado exclusivamente entre el Presidente del Gobierno y
el lider de la oposicion, excluyendo de dicha decisién a las restantes fuerzas parla-
mentarias'’. Como es sabido, las razones que invocaron los proponentes de la ini-
ciativa para acometer la revisiéon del articulo 135 en su exposicién de motivos
fueron «garantizar el principio de estabilidad presupuestaria, vinculando a todas
las Administraciones Publicas en su consecucidn, reforzar el compromiso de
Espafia con la Unién Europea y, al mismo tiempo, garantizar la sostenibilidad
econémica y social». Con la pretensién politica de cumplir a la mayor celeridad
con dichos objetivos, la proposicién fue tramitada en el Congreso conforme a los
requisitos establecidos en el procedimiento ordinario del articulo 167 y, simultd-
neamente, en las modalidades abreviadas de lectura tnica y urgencia. Por el con-
trario, en el Senado la iniciativa de reforma siguié el cauce ordinario previsto por
el articulo 167 CE y los preceptos del Reglamento del Senado que lo desarrollan.

En este contexto, la polémica suscitada trae causa de la tramitacién parlamen-
taria seguida para la proposicion de reforma del art. 135 CE en el Congreso de los
diputados, donde dicha propuesta se tramit6 aplicando simultdneamente los pro-
cedimientos de urgencia y lectura tnica. Las criticas doctrinales sobre el método
observado en esta tramitacién, calificada como impropia'' para una reforma
constitucional, han sido undnimes. Asf, el procedimiento seguido en la modifica-
cién constitucional de 2011 ha sido considerado inadecuado'?, inapropiado®’,

9 Recuérdese que la proposicién de reforma constitucional del art. 13.2 fue suscrita conjuntamente por
todos los grupos parlamentarios respetando «el principio de consenso que presidi6 la elaboracién constitucional».

10 Para un examen detallado de la tramitacién parlamentaria de la reforma del art. 135 CE, puede con-
sultarse GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., «La acelerada tramitacién parlamentaria de la reforma del articulo
135 de la Constitucién (Especial consideracién de la inadmisién de enmiendas. Los limites al derecho de
enmienda en la reforma constitucional)», op. ¢it., pp. 165 a 172. También de la misma autora, «La reforma del
articulo 135: ;son suficientes trece dfas para la tramitacién parlamentaria de una reforma constitucional?»,
CDP, n.° 38, 2009.

11 Véase, GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., «La acelerada tramitacién parlamentaria de la reforma del
articulo 135 de la Constitucién...», op. cit., p. 179.

12 BASTIDA, F., «La reforma del articulo 135 CE», REDC, n.° 93, 2011, p. 175. También se ha pro-
nunciado en este sentido CARRERAS, F. de, REDC, n.° 93, 2011, p. 190.

13 ARANDA ALVAREZ, E., «La sustancialidad del procedimiento para la reforma constitucional», TRC,
n.? 29, 2012.
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lamentable'. Se trata de una reforma mal tramitada'® que, como afirmara el pro-
fesor Rubio, resulta «ademds inopinada, presentada sin estudios previos conoci-
dos, sin discusién publica y tramitada para colmo por el procedimiento de
urgencia»'®. A este respecto, son muy significativas las palabras de Enoch Albert{
cuando afirma que el apresuramiento y la celeridad contrastan «con los dos afios
que llevo la reforma de 2009 de la Grundgeserz en un sentido muy similar, en un
contexto constitucional, ademds, en el que la reforma de la Ley Fundamental no
es nada extraordinario, como prueba el hecho de que tal modificacién sea la quin-
cuagésima séptima desde su entrada en vigor en 1949»"7.

Resulta evidente que la tramitacién acelerada de estas dos reformas constitu-
cionales han marcado un mal precedente para las modificaciones del texto consti-
tucional que, tarde o temprano, deberemos emprender. Y si bien es cierto que ni
la Constitucién, ni los Reglamentos parlamentarios contienen una prohibicién
expresa que impida la tramitacién parlamentaria de las propuestas de reforma
constitucional conforme al método de lectura tnica y/o de urgencia, parece que
hay suficientes razones para sostener que la utilizacién de estos procedimientos
legislativos especiales constituye un limite procedimental implicito para las
Cdmaras cuando actiian como poder de reforma constitucional.

Precisamente, el objeto del presente trabajo es analizar si el Parlamento, en
el ejercicio de la funcién reformadora de la Constitucién que le confieren los arti-
culos 167 y 168 CE, puede aplicar simultineamente procedimientos legislativos
abreviados para agilizar la tramitacién de la iniciativa de reforma; o si, por el con-
trario, estas modalidades procedimentales acttian como limites procedimentales
en la sustanciacién de la reforma constitucional.

II. PROCEDIMIENTOS LEGISLATIVOS ABREVIADOS
Y SIMULTANEIDAD PROCEDIMENTAL

Para responder al interrogante suscitado resulta ineludible tener presente
el fundamento y las singularidades de los denominados procedimientos legisla-
tivos abreviados. Una adecuada comprensién de estas técnicas parlamentarias
permitird valorar la viabilidad de su aplicacién simultdnea junto a los procedi-
mientos de reforma constitucional. En concreto, me centraré en las técnicas de
lectura Gnica y urgencia, ya que el articulo 75.3 CE prohibe la aplicacién del
procedimiento de delegacién de competencia legislativa plena en Comisién en
materia de reforma constitucional.

14 Cascajo CasTRO, J.L., «La reforma del articulo 135 CE», REDC n.° 93, 2011, p. 194.
15 CARRERAS, F. de: http://idpbarcelona.net/docs/blog/carreras_castellano.pdf

16 RuUBIO LLORENTE, F., «La reforma del articulo 135 CE», REDC, n.° 93, 2011, p. 203.
17 ALBERTI ROVIRA, E., «La reforma del articulo 135 CE», REDC, n.° 93, 2011, p. 167.
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1. Fundamento de los procedimientos abreviados

Los procedimientos legislativos abreviados, o especiales por razén del tiempo
de tramitacién, constituyen un conjunto de técnicas procedimentales de aplica-
cién facultativa tendente a la aceleracién de los actos parlamentarios y la trami-
tacién legislativa. En esta linea, nuestro ordenamiento contempla diferentes
modalidades, cuya singularidad reside en la capacidad para atenuar los trdmites
previstos para el iter legis comn, pudiendo afectar bien a fases completas del pro-
cedimiento (técnica de lectura dnica o delegaciéon de competencia legislativa
plena en Comisién), o bien a plazos del mismo (procedimiento de urgencia)'®.

Estos tres procedimientos parlamentarios se caracterizan por una serie de
notas que, expuestas de forma sintética, serfan las siguientes. En primer lugar, la
especialidad de estas técnicas adopta la forma de atenuante procedimental, lo que
significa que sobre los trimites que forman el procedimiento tipo, el izer legis
comin, se aplican reglas especificas conducentes a un acortamiento de la trami-
tacién parlamentaria. Este objetivo se logra a través de la simplificacién de actos,
trimites o actuaciones que se desarrollan en las Cdmaras; esto es, bien a través de
la reduccién de los plazos ordinarios, o bien mediante la restriccién temporal de
fases o trdmites integrantes del procedimiento base. En segundo término, se trata
de cauces procedimentales de aplicacién potestativa para los 6rganos parlamenta-
rios encargados de decidir sobre la tramitacién. Por ello, ofrecen un amplio mar-
gen de maniobra a los 6rganos parlamentarios para seleccionarlos y aplicarlos. En
unos casos, la Mesa podrd activarlos de oficio, mientras que en otros, la mayorfa,
Unicamente podrd ponerlos en marcha a peticién de determinados sujetos, gene-
ralmente el Gobierno y/o la mayoria parlamentaria. Y por dltimo, pueden apli-
carse simultdneamente con otras variedades procedimentales; es decir, se admite
la «aplicacién transversal»'? de diferentes procedimientos legislativos para la tra-
mitacién de una misma iniciativa legislativa, salvo cuando las normas parlamen-
tarias excluyan expresamente esta posibilidad.

El fundamento comin de estos procedimientos abreviados es lograr la celeri-
dad de la actividad legislativa, ademds de combatir la lentitud propia de los pro-
cedimientos parlamentarios. Por tanto, su objetivo es simplificar los trdmites y
actos propios del izer legis con la pretension de que la Cdmara adopte una decisién
adecuada a las circunstancias que se reclaman y en el menor tiempo posible®.

18 Para un andlisis exhaustivo de estas técnicas procedimentales, consiltese GOMEZ LuGo, Y., Los pro-
cedimientos legislativos especiales en las Cortes Generales, op.cit. Sobre la posibilidad de creacién ex novo de procedi-
mientos abreviados a través de los Reglamentos parlamentarios, véase también Ruiz ROBLEDO, A., «Sobre los
tipos de procedimientos legislativos» en V Jornadas de Derecho Parlamentario. El Procedimiento legislativo,
Madrid, Congreso de los Diputados, 1997, p. 661.

19 Véase en GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., E/ procedimiento legislativo ordinario en las Cortes Genera-
Jes, Madrid, CEPC, 2006, p. 110.

20 En esta linea, se ha afirmado de forma acertada que estas técnicas «tienen como objeto hacer mds
dgiles los procedimientos, convirtiendo a nuestras Cortes Generales en uno de los Parlamentos mds rdpidos de
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Al mismo tiempo a través de estos cauces procedimentales se dota de una
mayor flexibilidad a la actividad de la Cdmara permitiendo la adaptacién a las
eventualidades que reclamen la intervencién legislativa. Resulta evidente que la
aplicacién de estas variedades transmite mayor dinamismo al Parlamento al faci-
litar instrumentos aptos para ofrecer una respuesta legislativa dgil a los proble-
mas planteados, pero al mismo tiempo otorga al Ejecutivo las condiciones y
mecanismos necesarios para favorecer el cumplimiento de su programa politico,
ya que no puede omitirse que la mayor parte de estas técnicas se activan a instan-
cia del Gobierno y la mayorfa parlamentaria que lo sustenta.

Asimismo, estas técnicas procedimentales tienen como funcién mejorar el
rendimiento de la actividad legislativa, racionalizando el uso de los tiempos y
permitiendo una mayor eficiencia en los trabajos parlamentarios. Desde esta pers-
pectiva, resulta indudable la relevancia que el factor temporal tiene en el desarro-
llo del quehacer parlamentario, convirtiéndose en un aspecto esencial en aras de
la funcionalidad de la institucién. Cémo se regulen los tiempos por los Regla-
mentos parlamentarios serd fundamental a estos efectos; téngase en cuenta que el
establecimiento de plazos temporales demasiados rigidos podria dar lugar a deci-
siones parlamentarias discutidas insuficientemente y dificultar los acuerdos nece-
sarios para la formacién de la voluntad de la Cimara.

Por dltimo, en cuanto a las razones que justifican la aplicacién de estos pro-
cedimientos abreviados, éstas son variadas y de naturaleza politica. La premura de
la actividad legislativa puede venir motivada por la necesidad de resolver asuntos
sobrevenidos, para dar curso a un texto sobre el que existe consenso politico sufi-
ciente que hace innecesaria la celebracién de todos los actos integrantes del izer
legis, o por el deseo de cumplir el programa politico del Gobierno ante el final de
una legislatura y la consiguiente disolucién de las Camaras.

2. Las singularidades de los procedimientos abreviados
a) Procedimiento de Lectura iinica

La técnica de lectura Gnica, como su propio nombre indica, conlleva la omi-
si6n de las lecturas sucesivas a las que se somete el texto durante la tramitacién
parlamentaria para realizar un Gnico examen y votacién que se celebrardn en el
Pleno de la Cdmara. De este modo, se suprimen los trdmites parlamentarios que
se desarrollan en sede de Comisién y Ponencia; es decir, la aplicacién de este pro-
cedimiento implica que todos los actos que lo integran van a tener lugar en sede
plenaria. Esta eliminacién de momentos procesales durante la fase constitutiva

Occidente». Véase, TORRES MURO, I., «El obstruccionismo, un arma de las minorias», REDUC, n.° 83 (anua-
rio), p. 370.
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conlleva l6gicamente una serie de consecuencias. De una parte, en teoria supone
la imposibilidad de presentacién, debate y votacién de enmiendas que habitual-
mente tiene lugar en Comisidn; limitacién, que se traduce concretamente en la
renuncia a la propuesta de modificaciones al articulado. Y de otra, y como conse-
cuencia de ello, se produce una restriccién en el ejercicio de los derechos de par-
ticipacién de las minorfas parlamentarias. En consecuencia, el desarrollo de la
secuencia procedimental que constituye la fase central estard comprendido por
dos trimites unificados en un mismo acto: de una parte, el debate de totalidad
ante el Pleno de la Cdmara, y de otra, la votacién tnica a la que serd sometido el
texto también por el plenario, por lo que éste pasa a asumir todo el protagonismo
en la gestacion parlamentaria de la ley, sin intervencién de otros 6rganos de fun-
cionamiento como la Comisién o la Ponencia.

Se trata, pues, de una técnica procedimental tendente a facilitar respuestas
rapidas del Parlamento ante propuestas legislativas que no presentan grandes
dificultades para consensuar o acordar su aprobacion, agilizando los trdmites par-
lamentarios. Con ello, se produce una transformacién del modelo de procedi-
miento legislativo que deja de someter la iniciativa a dos o tres lecturas, para
canalizar el curso de la tramitacién por una Gnica lectura, esto es, un solo examen
y votacion del texto.

Noétese que se trata de una variedad particular del izer Jegis no reconocida
directamente por la Constitucion, sino creada por los Reglamentos parlamenta-
rios*'. Tanto en el Congreso como en el Senado, su activacién queda atribuida al
Plenario, lo que puede interpretarse como una manifestacién del predominio de
la mayoria parlamentaria en la seleccién del procedimiento aplicable. El método
de lectura Gnica puede ser acordado por el Pleno del Congreso de los Diputados,
a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces (articulo 150.1 RCD). Por lo
que respecta a su aplicacién en el Senado, debe precisarse que esta decisién no
depende de que el Congreso haya seguido esta modalidad para tramitacién de la
misma iniciativa; es decir, la Cdmara dispone libremente la activacion de esta
técnica procedimental. De este modo, serd también el Pleno del Senado el 6rgano
encargado de acordar este procedimiento, siempre a propuesta de la Mesa y oida
la Junta de Portavoces (articulo 129.1 RS), pero en ningtn caso el érgano rector
de la Cdmara puede activar de oficio este procedimiento.

En cuanto a su dmbito de aplicacién las normas parlamentarias que regulan
este procedimiento son excesivamente ambiguas, lo que dificulta determinar la
concurrencia de los elementos que justifican la tramitacién parlamentaria de un
proyecto o de una proposicién de ley por la modalidad de lectura Gnica y, en el caso
que nos ocupa, su idoneidad para tramitar las iniciativas de reforma constitucional.

21 Tampoco en el dmbito autonémico los EEAA han reconocido esta modalidad procedimental, sino
que han sido los Reglamentos de las respectivas Asambleas legislativas las que, en el ejercicio de la autonomfa
parlamentaria reconocida estatutariamente, han previsto el procedimiento de lectura tnica.
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Asimismo, y aunque dichas reglas no establecen materias vedadas, ello no significa
que esta técnica no esté sometida a otro tipo de condicionantes. Por el contrario, la
normativa parlamentaria supedita la utilizacién de este cauce procedimental a la
concurrencia de supuestos tasados (STC 27/2000, EJ 6).

Los Reglamentos parlamentarios prevén que este procedimiento se acordard
«cuando la naturaleza del proyecto o proposicién aconsejen» o «su simplicidad
de formulacién lo permita» (arts. 150.1 RCD y 129.1 RS). De este modo, se des-
prende que los supuestos que permiten la elaboracién de una ley a través de este
cauce procedimental son dos: de una parte, cuando «/a naturaleza» del texto lo
aconseje, y de otra, cuando lo permita la «simplicidad de formulacion». No puede
negarse que nos encontramos ante dos férmulas un tanto imprecisas que el propio
Tribunal Constitucional ha calificado de conceptos juridicos indeterminados
(STC 129/2013, FJ 10). Esta ambigiiedad ha llevado a que normalmente sea uti-
lizado «cuando existe un consenso tal sobre el contenido de un proyecto que hace
prever que el texto no sea variado en el curso de la tramitacién (sea o no simple
su contenido), previo acuerdo de la Junta de Portavoces»?’. A mayor abunda-
miento, recientemente el Tribunal Constitucional ha venido a sostener que se
trata de «{rlequisitos ambos definidos «mediante cldusulas o conceptos abiertos
que confieren a los 6rganos de la Cdmara un amplio margen de apreciacion o de
interpretacién en su aplicacién» (STC 215/2016, EJ 5).

El primero de los supuestos, esto es, cuando la naturaleza de un proyecto o de una
proposicion lo aconseje, parece referirse a textos lo suficientemente consensuados por
las fuerzas politicas que hacen innecesaria la discusién y votacién que tienen
lugar en sede de Comisién, por lo que la tramitacién se acelera suprimiendo esta
fase. En cuanto al segundo elemento, la expresion simplicidad de formulacién puede
interpretarse referida a proyectos o proposiciones sobre cuyo contenido sélo se
discute su aprobacién o rechazo en bloque, sin entrar en grandes cuestiones de
detalle, o bien a textos muy breves que aconsejan una agilizacién de los tramites.
Sin duda, serfa aconsejable una modificacién de los Reglamentos para facilitar
una redaccién mds clara de las circunstancias que justifican el empleo de este pro-
cedimiento y evitar una utilizacién inadecuada.

22 Véase GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., «El procedimiento legislativo en las Cortes Generales:
regulacién, fases y tipos», TRC, n.° 16, 2005, p. 238. Asi, son tres los casos a los que se refiere la normativa
vigente de los Reglamentos parlamentarios: 1°) «Para la tramitacion de proyectos o proposiciones de ley muy
breves y sencillos, bdsicamente consensuados, que serfa la previsién reglamentaria», 2°) «Para la tramitacién
de proyectos o proposiciones sobre los que recae acuerdo undnime de tramitacién particularmente acelerada
por urgencia politica en la promulgacién de la ley. Estos proyectos o proposiciones han llegado a culminar su
tramitacién en una semana en cada Cdmara, cuando existe una voluntad politica en este sentido (por ejemplo,
medidas para victimas del terrorismo)», y 3°) «Cuando se opta por este procedimiento, o asi lo impone una
ley, por introducirse un elemento pactista en la elaboracién del proyecto o proposicién (por ejemplo, las modi-
ficaciones de la LORAFNA o los acuerdos sobre concierto y cupo econémico vasco en las Comunidades Auté-
nomas de Navarra y Pafs Vasco). Al menos el segundo caso (prevision legal) incide negativamente sobre la
soberanfa legislativa de las Cdmaras», ibidem.
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Como puede constatarse, el elemento determinante para la aplicacién de
este procedimiento no viene delimitado por el objeto material de la iniciativa,
pero tampoco por la sencillez o brevedad de los textos. Y ello, porque una pro-
puesta legislativa puede ser breve e implicar una modificacién relevante del
ordenamiento juridico y, por ello, requerir una amplia discusién parlamentaria
que permita alcanzar acuerdos sélidos para lograr su aprobacién. Sin embargo,
en resoluciones recientes el Tribunal Constitucional ha interpretado que la
«simplicidad de la formulacién» de la iniciativa legislativa no se refiere a la
especial relevancia o trascendencia en el ordenamiento, «sino a la comprension,
sencillez e inteligibilidad de su estructura, contenido y lenguaje» (por todas,
STC 139/2017, F] 7). Igualmente careceria de sentido excluir a priori del ambito
de actuacién de esta técnica procedimental todas aquellas materias sometidas a
reserva procedimental, ya que ello privarfa a las Cdmaras de un instrumento fun-
damental para responder a demandas legislativas sobrevenidas. Piénsese por
ejemplo en la necesidad de aprobar una serie de medidas relativas a materias
reservadas a ley orgdnica, demandadas socialmente y respaldadas mayoritaria-
mente por las fuerzas politicas ante una inminente disolucién de las Cimaras, ya
sea natural o anticipada. En estas circunstancias la aplicacién de esta técnica pro-
cedimental evitaria la caducidad de las iniciativas legislativas en curso y pen-
dientes de resolucién. Sin embargo, esto resulta aplicable a la elaboracién de la
ley, pero no a la tramitacién de la reforma constitucional.

Realizadas estas consideraciones, y teniendo presente la practica parlamenta-
ria, puede afirmarse que el factor clave para la concurrencia del supuesto de hecho
del procedimiento de lectura Ginica lo constituye la existencia de consenso poli-
tico suficiente para lograr el benepldcito de la Cdmara. Sobre esto, quiero precisar
que me refiero al consenso politico como coyuntura o acuerdo generalizado
amplio, no en sentido técnico como regla juridica de la unanimidad, ya que ello
serfa contrario a lo dispuesto por el articulo 79 CE. Por tanto, en aquellas situa-
ciones en que la coyuntura politica permita el acuerdo necesario sobre las medi-
das legislativas en tramitacién podrd aprobarse la propuesta en lectura tnica, por
lo que este elemento deberd ser tenido en cuenta por la Mesa de la Cdmara con
cardcter previo a su propuesta de tramitacion.

Sin embargo, desde el ATC 9/2012 —que acoge la tesis de la simultaneidad
procedimental para tramitar la reforma constitucional—, el Tribunal Constitu-
cional viene sosteniendo que el consenso politico que pueda suscitar un proyecto
o una proposicion de ley es algo ajeno a la concurrencia de los requisitos que per-
mitan su tramitacién por el procedimiento de urgencia (por todas, SSTC
185/2016, FJ 5 y 215/2016, FJ 5 e)*. En esta linea, considera que la especial

23 En relacién con el requisito de la «simplicidad de su formulacién», el Tribunal ha sostenido que
este concepto juridico indeterminado es totalmente ajeno «al consenso politico que pudiera suscitar el pro-
yecto de ley, a la repercusion publica que éste pueda tener, o a la complejidad material «intrinseca que supone
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relevancia o la trascendencia constitucional de un texto normativo «no es incom-
patible con su tramitacién por el procedimiento en lectura tnica,... al que no le
estd vedada materia alguna, incluida la reforma constitucional (STC 238/2012,
FJ 4, que reproduce la doctrinadel ATC 9/2012, de 13 de enero)» (STC 185/2016,
FJ 5 o).

b) Procedimiento de urgencia

Por lo que respecta al procedimiento de urgencia, la Constitucién no regula
esta abreviacién de la tramitacién parlamentaria como un procedimiento legisla-
tivo aplicable por igual en ambas Cdmaras, sino que Gnicamente incorpora dos
breves referencias en su articulado, dirigidas a cada una de las Cimaras por sepa-
rado. De una parte, en el articulo 86.3, y al hilo de la intervencién parlamentaria
en la tramitacién del decreto-ley. Y de otra, prevé la simplificacién procedimen-
tal aplicable en la Cdmara Alta al disponer que «el plazo de dos meses de que el
Senado dispone para vetar o enmendar el proyecto se reducird al de veinte dfas
naturales en los proyectos declarados urgentes por el Gobierno o por el Congreso
de los Diputados» (art. 90.3). Este modo de abordar la regulacion de la declara-
ci6én de urgencia, ha suscitado un debate doctrinal en torno a la consideracién de
esta figura como un procedimiento legislativo especial auténomo, o bien como
una mera regla de funcionamiento de las Cdmaras®*. No obstante, se trata de un
procedimiento con apoyatura constitucional cuyo reconocimiento deriva de los
articulos 90.3 y 86.3 CE?, que determinan los efectos que la declaracién de
urgencia produce en la tramitacidn legislativa.

La principal caracteristica de esta técnica en la Cdmara baja consiste en la
reduccién a la mitad de los plazos establecidos para el procedimiento legislativo
ordinario (art. 94 RCD), manteniendo todas las fases previstas para éste. Ello
implica una disminucién del tiempo destinado al examen de la iniciativa, a la
presentacién y votacién de las enmiendas, asi como una reduccién de la duracién
de las intervenciones, discusién y votacién del texto definitivo; limitaciones, que
afectan directamente a los derechos de los parlamentarios en la tramitacién del
iter legis y que en el caso del Senado producird unos efectos mds drdsticos dada la
rigidez de los plazos fijados. Efectivamente, en el caso del Senado las previsiones

la funcién administrativa de aplicacién del ordenamiento juridico, que no se ha trasladado en modo alguno a
la formulacién de la ley.» (STC 129/2013, FJ 10).

24 La tesis de la declaracién de urgencia como mera norma de funcionamiento de las Cimaras fue
sostenida por el TC en la STC 234/2000, y sigue manteniéndola en resoluciones mds recientes como las
SSTC 143/2016 6 215/2016. Para un andlisis detallado de este debate, véase GOMEZ LuGo, Y., «La urgen-
cia del izer legis: una técnica procedimental de agilizacién procedimental a disposicién del Gobierno»,
RDP, n.°71-72, 2008.

25 Véase en GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad, «El procedimiento legislativo en las Cortes Gene-
rales. Regulacioén, fases y tipos», TRC, n.° 16, 2005, p. 236.
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constitucionales y parlamentarias establecen que la duracién de la tramitacién
quedard reducida a veinte dfas naturales, frente a los dos meses que dura en el
procedimiento ordinario, como se desprende del articulo 90.2 de la Constitucién
(art. 133 RS). Ademds, debe tenerse en cuenta que en ambas Cdmaras el acorta-
miento de la tramitacién que implica el procedimiento de urgencia es perfecta-
mente compatible con la aplicacién de la regla general de ampliacién o reduccién
de tiempos?°.

La decision sobre la tramitacién conforme al procedimiento de urgencia
puede adoptarse tanto a peticién de determinados 6rganos parlamentarios, como
por iniciativa de sujetos ajenos a las Cdmaras. El Reglamento del Congreso atri-
buye esta capacidad a 6rganos exclusivamente parlamentarios, al sefialar como
sujeto legitimado para instar la activacién de esta modalidad a la Mesa de la
Cdmara, a propuesta del Gobierno, dos Grupos parlamentarios o una quinta parte
de los diputados (art. 93.1 RCD). La normativa del Reglamento del Senado
admite no s6lo el origen parlamentario de la decisién sobre la urgencia, sino tam-
bién la activacién procedimental mediante la declaracién procedente de 6rganos
ajenos a la Cdmara Alta. Efectivamente, en este supuesto son dos grupos los suje-
tos legitimados para poner en marcha este cauce procedimental. De una parte, se
atribuye a la Mesa del Senado la potestad de activarlo de oficio, o bien a propuesta
de un Grupo parlamentario o veinticinco senadores (art. 133.2 RS). Y de otra, se
reconoce al Gobierno'y Congreso de los Diputados la capacidad para declarar la urgen-
cia; instancias, ajenas a la Cdmara en la que se tramita el texto.

Tanto la normativa constitucional como las previsiones de los Reglamentos
parlamentarios supeditan la aplicacién de esta modalidad procedimental a la
declaracion de urgencia, por lo que ésta se presenta como el acto de naturaleza poli-
tica que impulsa la activacién de la especialidad y cuya adopcién corresponde a
los sujetos legitimados por las fuentes parlamentarias. Desde este modo, la decla-
racién se convierte en el presupuesto habilitante de este mecanismo procedimen-
tal, y cuya concurrencia deberd verificar la Mesa de la Cdmara antes de iniciar los
trdmites propios del procedimiento de urgencia. Lo que parece indudable es que
esta «declaracion de urgencia» sélo puede acordarse ante circunstancias que
requieren de cierta celeridad en su resolucion legislativa, o situaciones que nece-
sitan una actuacion legislativa del Parlamento en un plazo inferior a cualquiera
de los que ofrece el resto de modalidades procedimentales, incluyendo tanto el
iter legis ordinario, como los restantes procedimientos abreviados. De este modo,
quedarfa justificada la idoneidad de este cauce procedimental, cuando se requi-
riera la adopcién de medidas normativas de forma inmediata por parte del

26 Efectivamente, la aplicacién de esta atenuacién procedimental es perfectamente compatible con la
regla general de reduccién de tiempos prevista por los Reglamentos parlamentarios, como se desprende de los
articulos 94 RCD, al prever que «sin perjuicio de lo establecido en el articulo 91 del presente Reglamento,
los plazos tendrdn una duracién de la mitad de los establecidos con cardcter ordinario»; y del 135.6 RS al dis-
poner que «La Mesa podré acordar modificaciones en los plazos cuando asi lo aconsejen las circunstancias».
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Parlamento por excepcionales circunstancias politicas que no pudieran esperar al
normal desarrollo legislativo, que habitualmente se caracteriza por su lentitud.
Parece deducirse que la voluntad de declarar la urgencia, como acto que activa el
mecanismo procedimental, constituye en realidad una valoracién estrictamente
politica por parte de los sujetos legitimados por el ordenamiento a tal efecto.

3. La aplicacién simultdnea de procedimientos parlamentarios

Resulta indudable que la complejidad propia de la vida politica y parlamen-
taria condiciona el uso de los procedimientos parlamentarios, llegando incluso a
forzar la aplicacién sincrénica de diferentes modalidades legislativas especiales.
La praxis parlamentaria pone de manifiesto cémo la simultaneidad procedimen-
tal constituye una préctica habitual en las Cdmaras. Precisamente, esta realidad
obliga a cuestionarse la idoneidad de esta técnica desde la perspectiva de los pro-
cedimientos parlamentarios de reforma constitucional.

Los supuestos de aplicacién transversal’’ de procedimientos legislativos
especiales son multiples en la actividad de las Cimaras. Algunos resultan admi-
sibles conforme a la legalidad parlamentaria, sin embargo otros suscitan ciertas
dudas de constitucionalidad, como es el caso que nos ocupa.

La constitucionalizacién de determinadas reservas procedimentales permite
reconocer cierta preferencia en la aplicacién de los procedimientos legislativos
especiales ratione materiae frente al iter legis comin y a los especiales abreviados. El
cardcter obligatorio o imperativo de la primera modalidad impone a las Cimaras
un modo concreto de actuacién; ahora bien, esta aparente preferencia se difumina
desde el momento en que se admite la posibilidad de simultanearlos con las téc-
nicas legislativas abreviadas. La aplicacién de procedimientos ratione materiae no
impide que los 6rganos parlamentarios puedan disponer el uso concurrente de
especificidades de cardcter temporal, a excepcién de las exclusiones previstas
constitucionalmente, como las establecidas en el art. 75.3 CE.

Asimismo, debe advertirse que los procedimientos abreviados son un cauce
alternativo al izer legis ordinario cuando las circunstancias politicas requieren de
una rdpida intervencién legislativa por parte del Parlamento. Ahora bien, en mate-
ria de revisioén constitucional, su aplicacién —en caso de admitirse— no tendrd
cardcter alternativo, sino necesariamente concurrente; y ello, como consecuencia
de las reservas procedimentales que derivan de los articulos 167 y 168 CE.

Por lo que respecta a la técnica legislativa de lectura tnica, las normas
parlamentarias permiten su utilizacién simultdnea o transversal tanto con

27 Entre los términos utilizados por la doctrina para referirse a esta posibilidad de combinacién de varios
procedimientos legislativos, P. Garcfa-Escudero emplea la expresion «aplicacién transversal». Constltese GAR-
CIA-ESCUDERO MARQUEZ, Piedad, E/ procedimiento legislativo ordinario en las Cortes Generales, op. cit., p. 110.
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procedimientos legislativos especiales por razén de la materia, como con las otras
dos modalidades legislativas abreviadas. Sin embargo, en el presente supuesto y
pese a la ausencia de limites materiales para su aplicacién, creo que seria conve-
niente que los Reglamentos parlamentarios exceptuasen la aplicacién del método
de lectura tnica a algunas materias sometidas a procedimientos particularizados
por razén material, y en concreto, a la reforma constitucional. En principio,
podria argiiirse que la mayor notoriedad de las materias sometidas a dichas reser-
vas procedimentales desaconseja su simultaneidad con la técnica de lectura Gnica.
En cuanto al procedimiento de urgencia, los Reglamentos parlamentarios permi-
ten su aplicacién simultdnea junto a otras modalidades procedimentales abrevia-
das o por razén material. Este dato queda corroborado por la prctica parlamentaria
que refleja el uso coetdneo de esta técnica junto a la variante de Comisién con
competencia legislativa plena y el método de lectura tinica. En cuanto a la simul-
taneidad de la urgencia con los procedimientos especiales por razén material, en
principio, no suscita problema alguno habida cuenta de la ausencia de limites
materiales excluidos del dmbito de su aplicacidon.

Por tanto, segtin las normas parlamentarias ni la modalidad de lectura tnica,
ni el procedimiento de urgencia tienen previstos condicionantes materiales para
su aplicacién, por lo que estas formas de tramitacién son de aplicacién genérica a
todos los proyectos o proposiciones de ley independientemente de su contenido.
Sin embargo, existen dudas razonables sobre su idoneidad para tramitar proyec-
tos o proposiciones de reforma constitucional.

III. LA DOCTRINA CONSTITUCIONAL SOBRE LA
SIMULTANEIDAD PROCEDIMENTAL PARA TRAMITAR
REFORMAS CONSTITUCIONALES

Enel ATC 9/2012 el Tribunal Constitucional tuvo la ocasién de enfrentarse,
por primera vez, al tema del control jurisdiccional de las reformas constituciona-
les por inadecuacién procedimental. En dicho auto se pronuncié sobre alguna de
las incertidumbres que plantea la tramitacién parlamentaria de las propuestas de
reforma, y en concreto, sobre la sustanciacion de la reforma de la Constitucién
mediante procedimientos legislativos abreviados.

Con motivo de la tramitacién parlamentaria de la modificacién constitucio-
nal de art. 135 CE, varios diputados del Grupo Parlamentario Esquerra Republi-
cana-Izquierda Unida-Iniciativa Per Catalunya Verds interpusieron recurso de
amparo parlamentario contra varios acuerdos de la Mesa y del Pleno del Congreso
de los Diputados sobre la tramitacién de la proposicién de reforma por vulnera-
cién del articulo 23 CE. A juicio de los parlamentarios recurrentes los actos intet-
nos de las Cdmaras lesionaban su iws in officium, en su vertiente del derecho a
tramitar las iniciativas por el procedimiento adecuado. El recurso impugné varios
actos parlamentarios sin valor de ley por la via del articulo 42 LOTC por una
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doble inadecuacién de los procedimientos legislativos observados para tramitar la
proposicién de reforma constitucional.

El primer motivo de inadecuacién procedimental deriva de la decisién de
tramitar la proposicién de reforma constitucional por el procedimiento ordinario
del art. 167, en lugar de hacerlo por la via extraordinaria del art. 168. En reali-
dad, esta primera queja trae causa de la discrepancia con la calificacién otorgada
por la Mesa a la propuesta de reforma, con la consiguiente disconformidad con la
decisién sobre el modo de su tramitacién parlamentaria. A juicio de los recurren-
tes la reforma propuesta suponfa una modificacién encubierta del T{tulo prelimi-
nar de la Constitucién —en concreto, del art. 1.1 CE—, por lo que solicitaron la
nulidad de los actos impugnados y la retrotraccion de la tramitacién al momento
de publicacién de la iniciativa, al objeto de reconducir su tramitacién conforme
al procedimiento agravado del art. 168. La decisién parlamentaria de seguir este
altimo cauce procedimental afectaba a los derechos de participacién politica de
los diputados, y de los ciudadanos, al eliminar las preceptivas convocaria electoral
y del referéndum previstos por el art. 168.

Por otra parte, y con cardcter subsidiario, alegaron una segunda inadecuacién
procedimental al cuestionar la idoneidad de los procedimientos legislativos
observados (lectura Gnica y urgencia) para la tramitacién parlamentaria de la
reforma constitucional; y por ello, solicitaron, subsidiariamente, la sustanciacién
de la reforma controvertida por el procedimiento ordinario del art. 167 sin decla-
racién de urgencia y sin aplicar el método de lectura Ginica. De forma resumida,
las razones esgrimidas para sustentar sus pretensiones fueron principalmente:
reduccion de las facultades de participacién en sede de Comisién como conse-
cuencia de la técnica procedimental aplicada a la reforma del art. 135; falta de
encaje de la reforma constitucional en los supuestos previstos para la aplicacién
de la modalidad de lectura tGnica; y ausencia de motivacién de los 6rganos parla-
mentarios al decidir sobre la tramitacién por los procedimientos aplicados.

Sin duda, una de las cuestiones mds sorprendentes de este pronunciamiento
es que, pese a tratarse de un Auto de inadmisién a trdmite de un recurso de
amparo, el Tribunal efectia un juicio de fondo sobre las cuestiones suscitadas en
la demanda. Precisamente el tipo de resolucién emitida por el Alto Tribunal en
el presente caso ha sido un aspecto que ha producido cierto asombro y ha recibido
justificadas criticas doctrinales®. En su voto particular, el Magistrado Pablo
Pérez Tremps criticé el fallo de inadmisién del Auto al no alcanzar el razona-
miento sobre la lesién de la norma fundamental, que debiera haberse hecho
mediante Sentencia, y no de forma liminar. A su juicio, «una cuestién técnica-
mente compleja, novedosa, de evidente interés constitucional, suscitada por par-
lamentarios representantes del pueblo espafiol no deberfa haberse inadmitido a

28 En este sentido se ha pronunciado VILLAVERDE MENENDEZ, L., op. cit., pp. 485 y ss.
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trdmite sino que deberfa haber sido objeto de un pronunciamiento mds reposado
y tras un andlisis procesalmente completo de las cuestiones planteadas.».

Creo que el Tribunal deberia haber admitido a trdmite el recurso de amparo,
ya que el asunto suscitado presentaba especial trascendencia constitucional por
dos razones. Por un lado, porque planteaba un problema o faceta de un derecho
fundamental sobre el que no existe doctrina constitucional (STC 155/2009, FJ 2
a): enjuiciar la funcién de calificacién y admisién a trdmite de la Mesa del Con-
greso en relacién con las propuestas de reforma constitucional. Y por otro, porque
el asunto suscitado trascendia del caso concreto al plantear una cuestién juridica
de relevante y general repercusion social (STC 155/2009, FJ 2 g); en concreto,
planteaba diversos problemas relativos a la tramitacién parlamentaria de las
reformas constitucionales, una cuestién con clara repercusién general y sobre la
cual el Tribunal no se habia pronunciado antes.

Respecto al primer motivo de inadecuacién procedimental esgrimido, esto
es, sobre la discrepancia suscitada por los recurrentes en torno a la calificacién de
la proposicién de reforma constitucional controvertida dentro de los supuestos
objeto del procedimiento previsto en el articulo 167, el Tribunal se limit6 a aco-
ger la interpretacion literal del articulo 168 que sostuvo en la DTC 1/1992, en
virtud de la cual la Constitucién «establece de manera precisa la finalidad de las
dos vias de reforma que prevé, en funcién de los objetos sobre los que se puede
proyectar» (FJ 2). Sobre ello, considera que acceder a la pretensién de los recu-
rrentes de retrotraer la tramitacién al momento de la publicacién de la iniciativa
al objeto de que se tramitase por la via del art. 168 implicaria «el riesgo de dejar
a la discrecién del 6rgano rector de la Cdmara la determinacién del procedi-
miento de reforma constitucional». Esto no es totalmente cierto y deberia haberse
matizado a la luz de la doctrina constitucional, especialmente del ATC 85/2006.
De una parte, el diputado tiene derecho a tramitar las iniciativas por el procedi-
miento adecuado conforme a las normas constitucionales y reglamentarias, y de
darse un error o discrepancia en la calificacién de la iniciativa puede solicitar la
reconsideracién de la calificacién otorgada y solicitar la reconduccién del proce-
dimiento en funcién de la recalificacién de la propuesta. A este respecto, para
resolver los diferentes supuestos de recalificacién de las iniciativas se ha pro-
puesto, de forma muy acertada, aplicar por analogfa la regulacién y la prictica
existentes respecto de las leyes orgdnicas®. Por otro lado, el Tribunal olvida aqu{
que la aplicacién del procedimiento agravado del articulo 168 estd sometida a un
requisito material, cuya concurrencia debe verificar la Mesa en los trdmites de
calificacién y decisién sobre la tramitacién.

Por lo que respecta a la segunda queja relativa a la simultaneidad de la
reforma del art. 135 junto al procedimiento de lectura dnica, el Tribunal realiza,

29 Sobre las diferentes posibilidades de solucién, véase GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., «El proce-
dimiento agravado de la reforma de la Constitucién de 1978», RDP, n.° 71-72, 2008, pp. 181-182.
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a mi juicio, un examen incompleto de este asunto y acude a un argumento mera-
mente formalista limitdndose a confirmar la inexistencia de limites materiales
para la adopcién de dicho procedimiento®. En este sentido, sostuvo que «[nli de
la lectura del texto constitucional en su conjunto, ni de modo especial del titulo
X dedicado por la propia Constitucién a su posible reforma, ni del art. 146 del
Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD) se advierte que la aprobacién
de la reforma constitucional haya quedado excluida del procedimiento de lectura
Gnica» (ATC 9/2012, FJ 3)*'. Aunque esta afirmacién es cierta, no creo que el
Tribunal haya enfocado correctamente la cuestion suscitada, ya que presupone
que el elemento material es el Ginico criterio determinante para la aplicacién del
procedimiento de lectura Gnica. Por el contrario, y como se expuso anterior-
mente, la viabilidad de esta técnica procedimental no viene delimitada por el
objeto material de la iniciativa, sino por una serie de supuestos, ambiguos, pero
tasados en los Reglamentos parlamentarios que, en ningdn momento, el Tribu-
nal tiene en cuenta®.

Por otro lado, el Tribunal considera que «no es un dato menor que la tGnica
especialidad procedimental vetada por la Norma Fundamental, en relacién con la
reforma constitucional es la eventual atribucién de la aprobacién de la misma a
una comisién legislativa permanente (art. 75.3 CE)». Sin embargo, sobre este
particular el Tribunal olvida que el procedimiento de lectura Gnica no existia en
1978, ya que fue creado con la aprobacién de los Reglamentos parlamentarios en
1982, y en consecuencia, esta cuestién debe ser analizada tomando como pardme-
tro también las disposiciones previstas en los mismos.

En cuanto al cuestionamiento referente a la sustanciacién de la reforma
constitucional por la via de urgencia, el Tribunal se limita a negar que la tra-
mitacién urgente haya impedido a los recurrentes las facultades que les corres-
ponden en el seno del procedimiento legislativo (ATC 9/2012, FJ 4). A este
respecto, trae a colacién su doctrina sobre la declaracién de urgencia en relacién
con el procedimiento legislativo (STC 234/2000), si bien creo que la misma no
puede extrapolarse, sin mayores precisiones, al dmbito de la reforma constitu-
cional. Aun tratdndose del procedimiento abreviado de aplicacién mds genérica
por ausencia de condicionantes de ningin tipo —salvo la propia declaracién de

30 En este sentido, no le faltan razones a Villaverde Menéndez cuando afirma que el Auto incurre en
cierto «formalismo parlamentario enervante». Véase, VILLAVERDE MENENDEZ, 1., op. cit., p. 487.

31 El TC volvié a reiterar este argumento en la STC 238/2012, FJ 4.°.

32 En el mismo sentido se pronuncia el Magistrado E. Gay Montalvo, al sostener que la decisién mayo-
ritaria deberfa haber analizado si la votacion del Pleno de la Cdmara que acuerda adoptar el procedimiento de
lectura dnica observa o no el mandato normativo contenido en el art. 150 RCD. Igualmente, considera que la
proposicién de ley de reforma de la Constitucion «tenfa tantas complicaciones que no puede decirse, a primera
vista, que tuviese una formulacién simple»; y tratdindose de una reforma de un texto constitucional que «se
gest6 como fruto de un delicado consenso pareciera que también hubiera motivos para entender que su natu-
raleza requerfa de una tramitacién tal que facilitara la participacién mds plural posible, con la cual no se com-
padece el procedimiento de lectura tGnica.».
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urgencia, que actiia como presupuesto previo—, creo que no puede abordarse
esta cuestion sin tener en cuenta otros elementos como el propio fundamento y
rasgos de los procedimientos parlamentarios de revisién constitucional. Da la
sensacién de que el Tribunal estd equiparando los procedimientos de reforma
constitucional a los procedimientos parlamentarios legislativos®, sin atender a
las diferencias existente entre ambos y corriendo el riesgo de desnaturalizar la
propia configuracién juridica de los cauces previstos para proceder a la modifi-
cacién de la Constitucion.

De este modo, y sin mayores precisiones de fondo, el Tribunal Constitucio-
nal en el ATC 9/2012 acoge la tesis de la simultaneidad procedimental para tra-
mitar la reforma de la Constitucién, en virtud de la cual resulta admisible la
aplicacién transversal de los procedimientos parlamentarios de reforma constitu-
cional y las modalidades abreviadas de lectura Ginica y urgencia; tesis, que ha sido
reiterada en varias resoluciones posteriores (SSTC 238/2012, FJ 4; 185/2016, y
215/2016, FJ 5). Sin embargo, el pronunciamiento adolece de algunas impreci-
siones. Por ejemplo, cuando afirma que del texto constitucional no se desprende
«que la aprobacién de la reforma constitucional haya quedado excluida del pro-
cedimiento de lectura tinica», lo hace de forma genérica sin especificar si se refiere
solo a la via ordinaria del art. 167, o si por el contrario, esta doctrina serfa exten-
sible a la intervencién de las Cdmaras de segunda legislatura del procedimiento
agravado de reforma. Tampoco las sentencias posteriores, en las que reproduce la
doctrina de la simultaneidad procedimental de la reforma constitucional, resuel-
ven este interrogante.

A mi juicio, la resolucién de la demanda amparo en el presente caso requeria
un correcto enfoque de las cuestiones de fondo suscitadas. De este modo, se echa
en falta que el Tribunal no hubiera analizado en profundidad los Acuerdos de la
Mesa del Congreso sobre calificacién, admisién y decisién de la tramitacién de la
propuesta de reforma constitucional controvertida al objeto de comprobar si
habfan vulnerado el derecho de los recurrentes a acceder en condiciones de igual-
dad a las funciones y cargos piblicos con los requisitos que sefialen las Leyes, en
su vertiente del derecho a tramitar las iniciativas por el procedimiento adecuado
(art. 23.2 CE). Ello hubiera requerido traer a colacién la consolidada doctrina
constitucional sobre dos cuestiones (a) el mencionado derecho fundamental en
conexion con (b) la potestad de las Mesas de las Cimaras de calificar y admitir o
no a tramite las iniciativas parlamentarias y su incidencia sobre el ius in officium
del cargo parlamentario. Obviamente, ello hubiera requerido la admisién a tréd-
mite del recurso de amparo y su resolucién mediante sentencia.

33 En esta linea, el Magistrado L.I. Ortega Alvarez formula un voto particular en el que discrepa de la
decisién mayoritaria, precisamente, que el Tribunal no estableciera distincién entre «los procedimientos par-
lamentarios legislativos, en los que las Cortes como institucion y los representantes del pueblo actan como
6rganos y poderes constituidos y los procedimientos parlamentarios de reforma constitucional, en los que
actian como poder constituyente».
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IV. PROCEDIMIENTOS ABREVIADOS COMO LIMITES
PROCEDIMENTALES A LA REFORMA

Aunque la Constitucién espafiola, a diferencia de otros textos constituciona-
les como el italiano o el alemdn, «no excluye de la posibilidad de reforma [sic}
ninguno de sus preceptos ni somete el poder de revisién constitucional a mds
limites expresos que los estrictamente formales y de procedimiento» (STC
48/2003, FJ 7), es posible deducir algunos limites procedimentales derivados de
sus preceptos y de los Reglamentos parlamentarios.

En este sentido, la actuacién de las Cdmaras para tramitar la modificacién de
la Constitucién no queda sometida tnicamente al conjunto de requisitos exigidos
a tal efecto por los articulos 167 y 168 CE, que actan como limites formales o
de procedimiento. Junto a éstos, y haciendo una interpretacién sistemadtica de las
normas constitucionales y parlamentarias que regulan el modo de produccién
legislativa, pueden deducirse otras limitaciones que condicionan la tramitacién
parlamentaria de la revisién de la Constitucién®.

1. Limites procedimentales explicitos

De este modo, junto a los preceptos constitucionales del Titulo X que regu-
lan los modos de produccién de la reforma constitucional, pueden sefialarse otros
condicionantes de forma o de procedimiento que derivan directamente de la
Constitucién y entre los que cabe sefialar los fijados en los articulos 166 y 75.3
CE».

El primero de los limites procedimentales explicitos vendria determinado
por lo dispuesto en los articulos 167 y 168 CE. Asi, la previsién constitucional
de cauces procedimentales particularizados por los que debe discurrir el poder
reformador constituye en s{ un limite procedimental en un doble sentido.
Teniendo en cuenta que el art. 168 somete una serie de materias a la reserva pro-
cedimental prevista en dicha disposicién constitucional, este mecanismo extraor-
dinario de reforma acta como un limite procedimental frente a las materias no
reservadas a dicho cauce. Por otro, y como consecuencia de ello, el procedimiento
ordinario del articulo 167 queda vedado para la modificacién de las materias
sometidas a la técnica mds agravada prevista en el art. 168.

34 Nétese que las normas del 7zer legis comin son de aplicacién supletoria para todo aquello no previsto
por el régimen juridico de los procedimientos legislativos especiales y también de los procedimientos parla-
mentarios de reforma constitucional. En este sentido, el articulo 146 RCD establece que «{llos proyectos y
proposiciones de reforma constitucional a que se refieren los articulos 166 y 167 de la Constitucién se trami-
tardn conforme a las normas establecidas en este Reglamento para los proyectos y proposiciones de ley...».

35 Dejo al margen el limite circunstancial previsto en el articulo169 CE que prohibe iniciar los proce-
dimientos de reforma constitucional en las situaciones especificadas en el mismo.
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En segundo término, el articulo 166 CE remite a los pdrrafos primero y
segundo del articulo 87 CE, lo que excluye la posibilidad de iniciar cualquier
revisi6én de la Constitucién por iniciativa popular (art. 87.3 CE). En este supuesto,
nos encontramos con una disposicién constitucional que articula un limite for-
mal o de procedimiento que afecta a la fase inicial del izer y que excluye el ejerci-
cio de la iniciativa popular en materia de reforma constitucional.

Y por dltimo, el articulo 75.3 CE exceptaa la delegacién de competencia
legislativa a favor de las comisiones parlamentarias para la sustanciacién de las
reformas constitucionales, por lo que en este caso se trata de una limitacién
expresa que restringe la actuacién del Parlamento cuando actiia en el ejercicio de
las competencias atribuidas por los articulos 167 y 168 CE. En este supuesto, y
si bien el precepto constitucional dispone un limite material para la aplicacién
del procedimiento abreviado previsto por el art. 75.2, desde la 6ptica del poder
de reforma constitucional actiia como un auténtico limite procedimental, de tal
suerte que impide a las Cdmaras agilizar la tramitacién parlamentaria aplicando
simultdneamente la modalidad fijada por el articulo 75.2 CE junto a los procedi-
mientos de los articulos 167 y 168 CE. No obstante, y aunque el constituyente
no hubiera previsto explicitamente esta prohibicién, la aplicacién de este proce-
dimiento abreviado seguirfa estando vedada para la sustanciacién de la reforma
constitucional porque el objeto de la delegacion es la aprobacién de «proyectos o
proposiciones de ley», no de reformas constitucionales. Ademds, lo que se delega
a través de esta técnica procedimental es el ejercicio de la funcién legislativa del
articulo 66.2 CE, no de la funcién de reforma de la Constitucién conforme a las
previsiones del Titulo X.

Esta tesis se ha visto confirmada por el Tribunal Constitucional al reconocer
que «la tnica especialidad procedimental vetada por la Norma Fundamental, en
relacién con la reforma constitucional, es la eventual atribucidn de la aprobacién
de la misma a una comision legislativa permanente (art. 75.3 CE)» (ATC 9/2012,
FJ 3). Si bien, debe advertirse un dato que el Alto Tribunal parece omitir en este
pronunciamiento, y es que los procedimientos abreviados de lectura dnica y de
urgencia no fueron creados por el constituyente, sino por las propias Cdmaras.
Efectivamente, como se expuso con anterioridad, los Reglamentos parlamentarios
de 1982 crearon ambas modalidades en el ejercicio de su autonomia reglamentaria
y de funcionamiento interno que tienen reconocida constitucionalmente, si bien
en el caso del procedimiento de urgencia contaba con una base constitucional.

2. Limites procedimentales implicitos: la tramitacién por lectura Gnica
y procedimiento de urgencia
En este orden de consideraciones, cabe cuestionarse si existen limites pro-

cedimentales no contemplados expresamente por la Constitucién, pero que
puedan derivarse implicitamente de otros preceptos constitucionales o de los
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Reglamentos parlamentarios. En este caso estariamos hablando de /fmites proce-
dimentales o de procedimiento de cardcter implicito. A este respecto, resulta necesario
realizar una precisién conceptual para aclarar que no me estoy refiriendo a la
expresion o categoria de «limites implicitos formales» utilizada por Pedro de
Vega, siguiendo la tesis de Merkl y Ross, para aludir al cardcter irreformable de
las normas que regulan el poder de reforma constitucional y que, desde esta
perspectiva, constituirian auténticas clausulas de intangibilidad®. Me refiero a
limites procedimentales implicitos entendidos como condicionantes en sentido
amplio, como predeterminaciones procedimentales y no como mera prohibi-
cién o impedimento’’. Desde esta perspectiva, este tipo de limites estarfa cons-
tituido por el conjunto de condicionantes de forma y de procedimiento que se
derivan de la previsién normativa de procedimientos legislativos abreviados, y
que resultan incompatibles con los presupuestos propios de la reforma consti-
tucional. Ya se ha sefialado el limite expreso que deriva del art. 75.3 CE en
relacién. Sin embargo, se plantean mayores dificultades interpretativas en el
caso del resto de modalidades legislativas abreviadas que no fueron creadas
directamente por la Constitucién, como el método de lectura Gnica y el proce-
dimiento de urgencia. En ambos supuestos, ni la Constitucién ni los Regla-
mentos parlamentarios prohiben su aplicacién transversal o simultdnea junto a
los procedimientos parlamentarios de reforma constitucional. No obstante, hay
razones que justifican su no aplicacién simultdnea.

A los efectos de una mayor claridad expositiva, los motivos que podrian
esgrimirse para sustentar la inadecuacién de tramitar las reformas constituciona-
les aplicando simultdneamente los procedimientos legislativos de urgencia y de
lectura dnica pueden sintetizarse del siguiente modo: (a) Los procedimientos de
reforma constitucional y los abreviados responden a fundamentos diferentes y
contrapuestos (b) Las técnicas abreviadas, y especialmente la de lectura Gnica,
limitan el debate parlamentario y afectan al derecho de enmienda; (c) Existen
dificultades para subsumir la reforma constitucional entre los supuestos tasados
previstos para la adopcion del procedimiento de lectura Gnica; (d) La aplicacién
de la modalidad de lectura Gnica para tramitar la reforma suprimirfa la funcién
técnica y politica de la Comisién parlamentaria.

El primer inconveniente para admitir la aplicacién simultdnea de los meca-
nismos de reforma constitucional junto a cualquiera de los procedimientos

36 Sobre la nocién de limites implicitos formales y la irreformabilidad de las normas de procedi-
miento, consultese DE VEGA GARCIA, P., La reforma constitucional y la problemdtica del poder constituyente,
Madrid, Tecnos, 1988 (1. reimpresién), p. 277 y ss.

37 Para una visién de los limites como mpedimentos, puede verse en BELDA PEREZ-PEDRERO, E., «Los
limites a la reforma constitucional ante propuestas mds propias de una revolucién», TRC, n.° 29, 2012. Para
este autor, el articulo 169 no serfa limite temporal o circunstancial porque no «impide» la reforma, sino solo
su comienzo (p. 266). Tampoco considera limites las condiciones exigidas en los arts. 167 y 168, puesto que
«su finalidad no es delimitar ni dificultar la reforma, sino garantizar que el proceso de cambio se efectda con
sometimiento a la voluntad del constituyente».
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legislativos abreviados deriva de los diferentes presupuestos sobre los que se
asientan estas modalidades procedimentales. Como se expuso anteriormente,
estas técnicas responden a la finalidad de combatir la lentitud propia de la acti-
vidad del Parlamento y acelerar la tramitacién legislativa simplificando los
actos del iter legis comin. Desde esta Gptica, atienden a razones de economfia
procesal con la pretensién de economizar los tiempos y las fases del iter para
facilitar una respuesta legislativa rdpida. Sin embargo, la revisién de la Consti-
tucién estd sometida a una reserva procedimental, que deriva de los arts. 167 y
168 CE y que se caracteriza por el reforzamiento y agravamiento de los actos y
trdmites parlamentarios. De este modo, el fundamento de los procedimientos
previstos para tramitar la reforma es garantizar la supremacia constitucional y
permitir la adaptacién de la Constitucién a los cambios sociales y politicos. En
mi opinién, los procedimientos parlamentarios de reforma constitucional y los
legislativos abreviados responden a fundamentos no solo distintos, sino tam-
bién incompatibles. Procedimentalmente, son técnicas contrapuestas. Mientras
que las normas que regulan el ejercicio del poder reformador se caracterizan por
su especial rigidez y complejidad técnica, los procedimientos abreviados se
definen por la simplificacién procedimental.

La segunda dificultad observada deriva de las propias especialidades procedi-
mentales que caracterizan al método de lectura Ginica, en el que la iniciativa se
somete a un debate de totalidad en el Pleno de la Cdmara (arts. 151.2 RCD y
129.2 RS), y seguidamente a una tnica votacién. Como consecuencia de ello,
quedan excluidas las enmiendas al articulado, es decir, aquellas que tienen un
sentido claramente técnico y formal. Sobre ello, debe mencionarse que en el Con-
greso «se admite en la prictica la presentacién de enmiendas al proyecto, aunque
la regulacién contenido en el articulo 150 podria no avalar esta situacién»*®. Por
lo que respecta a la aplicacion de este procedimiento en la Cimara Alta, el propio
Reglamento prevé explicitamente la limitacion del derecho de enmienda al esta-
blecer que «podrdn presentarse inicamente propuestas de veto» (art. 129.3 RS),
lo que ha sido criticado por la doctrina, ya que efectivamente restringe las facul-
tades legislativas de los parlamentarios y, en concreto, la posibilidad de presentar
enmiendas, con su consiguiente discusién y votacién®. Ante esta situacién la
minorfa parlamentaria ve disminuidas considerablemente sus facultades de
enmendar el texto propuesto; derecho, a través del cual interviene activamente en
la tramitacién del procedimiento legislativo, bien sea con la pretensién de censu-
rar el contenido del texto propuesto, o bien para formular propuestas alternativas

38 Véase GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P., E/ procedimiento legislativo ordinario en las Cortes Generales,
Madrid, CEPC, 2006, p. 521.

39 Se han manifestado en este sentido, entre otros, SANTAOLALLA LOPEZ, F., Derecho Parlamentario
Espaiiol, Madrid, Espasa Universidad, 1990, p. 289. En el mismo sentido se pronuncia, REDONDO GARCIA,
AM., E! derecho de Enmienda en los procedimientos legislativas de las Cortes Generales, Madrid, Congreso, 2001,
p. 260.
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al mismo. Asimismo la adopcién de la modalidad de lectura Gnica redunda en el
ejercicio de la funcién legislativa de la Asamblea. En este sentido, la actividad de
la Cdmara se limita a someter a un Gnico examen y votacion la iniciativa trami-
tada, por lo que la afectacién sobre la facultad de debate y discusién parlamenta-
ria son claras, hasta tal extremo que se ha afirmado, y con razén, que la Cimara se
convierte en un mero 6rgano de ratificacién o rechazo®.

A este respecto, la jurisprudencia constitucional ha reconocido que las con-
secuencias que se asocian al procedimiento de lectura Gnica, que tienen que ver
con los limites que se introducen en el debate parlamentario, asi como en la posi-
bilidad de incorporar enmiendas en el Senado no hurtan autométicamente a las
Cdmaras las posibilidades de debate posterior, sino que «habrdn de analizarse,
€aso por caso, si se acredita que la adopcion de este tipo de procedimiento alterd
de algin modo el proceso de formacién de la voluntad parlamentaria (STC
204/2011, de 15 de diciembre, FJ 5)» (STC 238/2012, FJ 4). Ahora bien, en
relacién con la reforma constitucional, creo que no resulta admisible la simulta-
neidad procedimental con la técnica de lectura Gnica, en la medida en que ello
afectarfa a las posibilidades reales de participacién de la minorfa en un debate
plural y mermaria su capacidad de enmendar la propuesta de reforma.

En tercer lugar, resulta dificil admitir que una reforma constitucional retna
los elementos de simplicidad de formulacién o naturaleza de la propuesta que
aconseja el recurso al procedimiento legislativo de lectura dnica. En esta linea, se
ha afirmado que la modificacién del articulo 135 CE no respondié a ninguno de
los supuestos tasados, ya que «ni su naturaleza lo aconseja, ni su simplicidad lo
permite, como sucedi6 en el caso de la anterior reforma constitucional de 1992
que intercal6 el término «y pasivo» en el articulo 13.2 CE y también fue apro-
bada en lectura Gnica tras previa consulta al TC y su posterior dictamen. En el
presente caso, las circunstancias requerian otro procedimiento que permitiera un
detenido estudio técnico-juridico y un debate amplio y reposado»'. Sin embargo,
a mi juicio, ninguna de estas dos reformas constitucionales tenfan cabida entre
los supuestos habilitantes del procedimiento de lectura Gnica. En el caso de la
primera, fue la concurrencia del consenso sobre la modificacién del articulo 13.2
CE lo que justific6 la adopcién de este procedimiento abreviado. Es cierto que
técnicamente se trataba de una modificacién muy breve y simple consistente en
una mera adicién, pero no por ello carecia de relevancia, ni justificaba un cierto
debate sosegado ante la opinién piblica.

Precisamente, la aprobacién de la reforma del articulo 135 cre6 un mal pre-
cedente que puso de manifiesto las consecuencias negativas que, para el desarrollo

40 «La utilizacién de este procedimiento convierte a la Cdmara en un 6rgano de ratificacién o rechazo,
restringiendo la capacidad deliberativa que le es propia. De ah{ que se presente como un procedimiento espe-
cial que, en nuestra opinion, deberia ser utilizado excepcionalmente». Véase, REDONDO GARCIA, A.M., E/
derecho de enmienda en los procedimientos legislativos de las Cortes Generales, op. cit., p. 260, nota n.° 249.

41 Consiltese, CARRERAS, F. de, op. cit., p. 190.
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del debate parlamentario, ocasioné la aplicacién simultdnea de los procedimien-
tos de urgencia y lectura tnica junto a la via procedimental del articulo 167 CE.
El acortamiento de los tiempos excluyd la posibilidad de celebrar en sede parla-
mentaria una discusién sosegada y suficiente sobre el alcance de la reforma pro-
yectada. Como consecuencia de ello, los principios parlamentarios de publicidad,
transaccién y respeto a las minorfas se vieron notablemente afectados, en la
medida en que la oposicién vio reducidas sus posibilidades de actuacién y
enmienda en dicho proceso. En esta linea, se ha afirmado que en «democracia la
decisién por mayorfa es importante, pero mds fundamental adn es la preservacién
de las formas y el respeto a la minorfa e incluso a una mayoria que se top6 con un
acuerdo al que no le quedé mds remedio que respaldar, pues carecié de tiempo
para deliberar y enmendar. El ejercicio de la soberania popular requiere una litur-
gia democrdtica que escenifique un proceso constituyente o revisién constitucio-
nal, aunque sea parcial.»*

Un cuarto motivo por el que la lectura Gnica resulta una técnica inadecuada
para las reformas constitucionales es que esta modalidad procedimental conlleva
la supresién de los actos y trdmites que se celebran en las Comisiones parlamen-
tarias (y el informe de la Ponencia) durante el proceso de creacién de la norma. A
este respecto, debe recordarse la importante labor que desempefia la Comisién no
s6lo en su funcién dictaminadora de cardcter técnico y auxiliar para la Cimara,
sino también en su funcién politica como 6rgano de transaccién y negociacién
politica. De esta suerte, su intervencién en la fase central del izer legis resulta fun-
damental para que la Cdmara pueda debatir y, en su caso, aprobar la propuesta
legislativa. Asimismo, un rasgo que caracteriza la tramitacién en esta sede es su
cardcter informal frente a la rigidez y formalidad inherente al debate y votacién
en el Pleno. Al tratarse de un 6rgano mds restringido tiene una vocacién técnica
que permite un mejor desarrollo de los trabajos de la Cimara. De este modo,
resulta bastante cuestionable que pueda renunciarse a las facultades dictamina-
dora y politica de la Comisién durante la tramitacién de las propuestas de revi-
sién constitucional. Ahora bien, estas consideraciones son aplicables solo para la
sustanciacién de la modificacién constitucional en el Congreso, puesto que las
disposiciones del Reglamento del Senado que regulan la tramitacién de la reforma
constitucional si que prevén explicitamente la intervencién de la Comisién de
Constitucién con funcién dictaminadora (art. 154.2 RS).

Por dltimo, a todo lo anteriormente expuesto podria afiadirse que un exceso
en la celeridad procedimental puede afectar no sélo a la actividad de la Cimara,
sino también a los derechos de participacién de los parlamentarios. Ahora bien,
ello no quiere decir que las técnicas legislativas abreviadas en s{ mismas sean
inconstitucionales, ni que impidan el ejercicio de las funciones parlamentarias, ni
de las facultades de los parlamentarios a tal efecto. Sin embargo, resulta obvio

42 Véase, BASTIDA, F., op. cit., p. 175.
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que la reduccién del tiempo disponible incide directamente en la actividad de los
6rganos parlamentarios. Sobre este cuestién el Tribunal Constitucional se ha
mostrado algo confuso. Asf, por lo que respecta a la aplicacién del procedimiento
de urgencia en el Senado, en la STC 234/2000 sostuvo que la declaracién de
urgencia por el Gobierno, si bien abrevia el plazo de tramitacién, no priva a la
Cdmara de su funcién legislativa, al incidir «sobre la cronologia del procedi-
miento pero no sobre el contenido del proyecto». A su juicio, la reduccién del
tiempo de tramitacién no «tiene por qué traducirse en merma alguna de los prin-
cipios constitucionales que han de informar el procedimiento legislativo en
cuanto procedimiento de formacién de voluntad del 6rgano» (STC 234/2000, de
3 de octubre, FJ 13). Por otro lado, la STC 143/2016 extendi6 esta jurispruden-
cia sobre el acortamiento de trdmites y plazos del procedimiento legislativo a la
técnica de lectura tnica. Sin embargo, en otros pronunciamientos también rela-
cionados con esta misma modalidad abreviada, el Tribunal parece sostener lo
contrario al reconocer claramente que se trata de «un procedimiento en el cual
resultan notablemente limitadas las posibilidades de participacién de las mino-
rfas en el proceso de elaboracién de la norma» (STC 108/2003, FJ 5).

Pues bien, pese a esta confusa jurisprudencia sobre el acortamiento temporal,
creo que la agilizacién procedimental no estd exenta de riesgos, y que un uso
incorrecto de las técnicas legislativas abreviadas puede dar lugar a la adopcién de
decisiones parlamentarias discutidas insuficientemente y puede obstaculizar las
negociaciones y los acuerdos necesarios para la formacién de la voluntad de la
Cdmara. Efectivamente, un exceso en la aceleracién del procedimiento conlleva
ciertas limitaciones sobre los derechos de los parlamentarios y afecta notable-
mente a algunos de los principios parlamentarios cldsicos, como la participacién
de las minorfas en el proceso de adopcién de decisiones parlamentarias, especial-
mente, su capacidad de incidir en la resolucién final a través del ejercicio del
derecho de enmienda. Por ello, creo que la linea jurisprudencial sostenida en las
SSTC 234/2000 y 143/2016 no se puede extrapolar, sin mds, a la tramitacién
parlamentaria de las reformas constitucionales precisamente por los riesgos que
podria ocasionar respecto a los mencionados principios parlamentarios y al 7us in
officium del representante. Como advirtiera Bentham, el fin de la discusién parla-
mentaria no es la celeridad, por lo que no ha de temerse la demasia en materia de
examen, ya que «las malas leyes son tnicamente efectos de la precipitacion y falta
de atencién»**. En esta misma linea, y como apunta Rubio Llorente, la lentitud
es el precio a pagar por una mayor eficacia en el procedimiento de reforma®.

43 Véase en BENTHAM, J., Tdcticas parlamentarias, Madrid, Congreso de los Diputados, 1991, p. 183.
44 En relacién con las razones y la conveniencia de tramitar el procedimiento agravado de reforma en
dos legislaturas consecutivas, dicho autor afirma que puesto que el poder de reforma es poder constituyente
«su configuracidn constitucional ha de asegurar en la mayor medida posible que la voluntad del 6rgano que
lleva a cabo la reforma coincida con la del pueblo soberano al que ésta se imputa»; y «el precio a pagar por esa
mayor eficacia es el de su considerable lentitud. Una lentitud que puede parecer deseable en la mayor parte de
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3. Las facultades de la Mesa en la seleccion del procedimiento de reforma
aplicable

A la Mesa de la Camara corresponde el control de la regularidad de los escri-
tos y documentos de {ndole parlamentaria en el ejercicio de las facultades de cali-
ficaci6n, admisién a trdmite y decision sobre la tramitacién de las iniciativas. Por
lo que aqui respecta, y para garantizar que las propuestas de reformas constitu-
cionales sean tramitadas conforme al procedimiento constitucionalmente estable-
cido, serd necesario que previamente la Mesa califique, admita a trdmite y decida
sobre su tramitacién. Asi, en el ejercicio del control de la legalidad parlamentaria
en materia de revision constitucional, al 6rgano rector le corresponderd examinar
la viabilidad procedimental de la propuesta de reforma y fijar el procedimiento
aplicable, garantizando un correcto cumplimiento de las normas procedimenta-
les y contribuyendo con ello al perfeccionamiento técnico y la calidad del texto.
Precisamente estos tres actos parlamentarios serdn determinantes para que la
Mesa de curso al cauce procedimental concreto conforme al cual se sustanciard la
reforma y, en su caso, si se aplica simultdneamente junto a alguna de las modali-
dades legislativas abreviadas. Por lo tanto, serd primordial conocer el alcance de
estas facultades de la Mesa en la seleccién del procedimiento aplicable.

Asimismo, para garantizar la efectividad de los derechos de los parlamenta-
rios debe llevarse a cabo un correcto desempefio en estos juicios de calificacién y
admisibilidad. No puede olvidarse que las irregularidades en el desarrollo de
estos actos (como puede ser una calificacién o inadmisién incorrectas, o la trami-
tacion de la iniciativa por un procedimiento diferente al instado por el autor)
pueden lesionar el 7us in officium consagrado por el articulo 23.2 CE. Esta idea fue
confirmada por el Tribunal Constitucional al sostener que al decidir la Mesa
sobre la admisién no puede desconocer que estos actos constituyen una «manifes-
tacién del ejercicio de un derecho del parlamentario que los formula, y que, por
ello, cualquier rechazo arbitrario o no motivado causard lesién de dicho derecho»
(STC 78/2006, FJ 3). Precisamente porque la inadmisién de las iniciativas legis-
lativas puede implicar una limitacién del derecho de diputados y senadores a
ejercer la funcién parlamentaria, y con ello, el derecho de los ciudadanos, la juris-
prudencia constitucional ha exigido un requisito afladido: la necesidad de la
motivacién de las decisiones de la Mesa «a fin de tras ellas no se esconda un juicio
sobre la oportunidad politica» que escaparfa por completo a sus potestades (STC
242/2006, FJ 4).

Si bien el alcance de estas facultades varfa de unos procedimientos parlamen-
tarios a otros, existe una consolidada doctrina constitucional conforme a la cual la

las ocasiones». Véase, RUBIO LLORENTE, «Rigidez y apertura constitucional», La reforma constitucional: ;hacia
un nuevo pacto constituyente?. Actas de las XIV Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional,
Madrid, CEPC, 2009, p. 34.
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calificacién y admisién a trdmite se efectda «en funcién de un canon estricta-
mente normativo, no politico o de oportunidad (que es el que en cambio tiene
lugar en el trimite de toma en consideracién» (ATC 428/1989, FJ 3). En esta
misma linea, el Tribunal ha precisado en reiteradas ocasiones que estos actos no
constituyen un juicio de oportunidad politica, ya que este tipo de decisiones que-
dan reservadas al Pleno de la Cdmara, no a sus Mesas, que cumplen «la funcién
juridico-técnica de ordenar y racionalizar el funcionamiento de la Cdmaras para
su mayor eficiencia, precisamente como tal foro de debate y participacién en la
cosa publica, precisamente como tal foro de debate y participacién en la cosa
publica» (STC 208/2003, FJ 4 ¢).

Por lo que respecta a los juicios de admisibilidad y calificacién de iniciativas
legislativas, el Tribunal ha admitido que los Reglamentos parlamentarios pue-
den establecer que la Mesa extienda su examen de las iniciativas mds alld de la
mera verificacién de los requisitos formales, siempre que vengan delimitados
materialmente por la Constitucidn, el bloque de la constitucionalidad o el Regla-
mento parlamentario. Sin embargo, si la legalidad aplicable no prevé limites
materiales a las iniciativas, la verificacién en el juicio de admisibilidad debe ser
siempre formal. Conforme a la jurisprudencia constitucional, excederfa del
dmbito de la facultad de las Mesas «calificar y admitir a trdmite las iniciativas
parlamentarias el control, siquiera liminar, de su constitucionalidad. Lo que no
excluye, sin embargo, que el control de las Mesas de las Cdmaras, ademds de veri-
ficar el cumplimiento de los requisitos formales reglamentariamente establecidos
en cada caso, pueda extenderse a «una verificacién liminar de la conformidad a
Derecho de la pretension deducida, junto a un juicio de calificacién sobre la ido-
neidad o procedencia del procedimiento parlamentario elegido» (SSTC 89/2005
y 90/2005 FJ 3, por todas). Ahora bien, tal verificacién liminar de la conformi-
dad a Derecho de la iniciativa parlamentaria la hemos circunscrito a aquellos
casos en los que la calificacién de la iniciativa —y su correspondiente tramita-
cién— se define en atencién a criterios de orden material» (ATC 85/2006, FJ 4).

V. INOBSERVANCIA DE LOS LIMITES PROCEDIMENTALES
EN LA REFORMA CONSTITUCIONAL: VICIO IN PROCEDENDO
Y LESION DE UN DERECHO FUNDAMENTAL

El tema de la justiciabilidad de las infracciones formales y de procedi-
miento en que pueden incurrir las Cdmaras en el ejercicio de su poder reforma-
dor, y en concreto, las relacionadas con la seleccién del procedimiento aplicable
por parte de los 6rganos parlamentarios intervinientes, presenta dos vertientes.
Efectivamente, la inobservancia de los limites procedimentales, en general, y
del procedimiento adecuado, en particular, puede ser constitutiva de un vicio
in procedendo, pero también de una lesidén del derecho a ejercer cargo representa-
tivo del articulo 23.2 CE en su vertiente del derecho a tramitar las iniciativas
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conforme al procedimiento previsto por las normas constitucionales y el Regla-
mento parlamentario®.

Por lo que respecta a esto Gltimo, debe tenerse presente que el Tribunal
Constitucional incorporé el denominado derecho al procedimients®® como contenido
del derecho reconocido en el articulo 23.2. CE, al sostener que la participacién de
los grupos parlamentarios y de los Diputados que lo integran, «en el ejercicio de
la funcién legislativa a través del procedimiento parlamentario reglamentaria-
mente establecido para la concreta iniciativa objeto de tramitacién y el desem-
pefio en el mismo de los derechos y facultades que lo acompafian constituye, en
principio, una manifestacién relevante del ius in officium de representante (en este
sentido, STC 118/1999, de 28 de junio, FJ 2). En concreto, puede considerarse
que «pertenece al nicleo de su funcion representativa que los proyectos y proposiciones legis-
lativas, sean en lo que aqui interesan de reforma estatutaria o de reforma constitucional,
se tramiten con los requisitos y a través de los procedimientos establecidos en la Constituciin
espaitola y en el Reglamento del Congreso de los Diputados»™ (ATC 85/2006, FJ 6).
Como consecuencia de ello, la inobservancia del procedimiento que afecte al
ntcleo de la funcién representativa puede vulnerar el ius in officium en su vertiente
del derecho a tramitar la reforma constitucional por el procedimiento adecuado.
Por ello, y puesto que las decisiones de las Cdmaras sobre seleccién del procedi-
miento de tramitacién de las reformas son actos parlamentarios sin valor de ley,
el tinico mecanismo de impugnacién seria el recurso de amparo por la via del arti-
culo 42 LOTC y por infraccién del articulo 23.2 CE.

Desde una segunda perspectiva, en la medida en que la tramitacién parla-
mentaria de la reforma constitucional estd sometida a diferentes limites procedi-
mentales que se han ido sefialando en este trabajo, la decisién parlamentaria de
sustanciar las propuestas de reformas a través de un procedimiento inadecuado
podra dar lugar a un vicio in procedendo®. La desviacién procedimental puede pro-
ducirse en el supuesto de la tramitacién parlamentaria de las reformas constitu-
cionales de dos modos. De un parte, por inobservancia del procedimiento
establecido conforme al criterio material que distingue las vias ordinaria y agra-
vada previstas en los articulos 167 y 168, respectivamente. De otra, por una

45 Respecto al zus in officium, debe precisarse que conforme a la jurisprudencia constitucional «la Cons-
titucién no ha asumido en el articulo 23.2 CE un genérico, con la condicién de fundamental, al respeto de
todos y cada uno de los derechos y facultades del estatuto del parlamentario, sino tan s6lo el de aquellos que
pudiéramos considerar pertenecientes al ntcleo de la funcién representativa, como son, principalmente, los
que tienen relacién directa con el ejercicio de las potestades legislativas y de control de la accién de gobierno
[SSTC 20/1991, FJS, y 109/2016, FJ 3 by}» (STC 139/2017, FJ 4 o).

46 Sobre esta manifestacién concreta del ius in officium, constltese GOMEZ LuGo, Y., «El derecho a tra-
mitar las iniciativas legislativas por el procedimiento adecuado», INDRET (Revista para el andlisis del Derecho),
n.° 4, 2009.

47 La cursiva es nuestra.

48 Sobre los tipos de vicios en el procedimiento legislativo, y los diferentes usos de las categorfas de
vicio formal y vicio procedimentales, véase BIGLINO CAMPOS, P., Los vicios en el procedimiento legislativo,
Madrid, CEC, 1991, p. 101.
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tramitacién inadecuada de la iniciativa de reforma cuando los 6rganos parlamen-
tarios intervinientes deciden sustanciarla simultdineamente por alguno de los
procedimientos legislativos abreviados. Ademds, debe precisarse que este tipo de
vicio se produce siempre que se vulnere una norma de procedimiento con inde-
pendencia de la naturaleza de la disposicién infringida, esto es, independiente-
mente de que ésta se ubique en la Constitucién o en un Reglamento parlamentario.
A este respecto, es doctrina reiterada en nuestra jurisprudencia constitucional
que ««[alunque el art. 28.1 de nuestra Ley Orgdnica no menciona los Reglamen-
tos parlamentarios entre aquellas normas cuya infraccién puede acarrear la incons-
titucionalidad de la Ley, no es dudoso que, tanto por la invulnerabilidad de tales
reglas de procedimiento frente a la accién del legislador como, sobre todo, por el
cardcter instrumental que esas reglas tienen respecto de uno de los valores supe-
riores de nuestro ordenamiento, el del pluralismo politico (art. 1.1 CE), la inob-
servancia de los preceptos que regulan el procedimiento legislativo podria viciar
de inconstitucionalidad la ley cuando esa inobservancia altere de modo sustancial
el proceso de formacién de voluntad en el seno de las Cdmaras» {STC 99/1987,
de 11 de junio, FJ 1 a)}.» (STC 103/2008, FJ 5°).

Teniendo en cuenta que la Constitucién carece de cldusulas de intangibili-
dad, que nuestro sistema de fuentes no reconoce la categoria de ley constitucional
o ley de reforma constitucional, y que las normas de produccién de la reforma
permiten su revision total, resulta cuestionable admitir un control sobre el con-
tenido de la reforma constitucional, en la medida en que no existe un pardimetro
material para enjuiciar la constitucionalidad de la misma. A este respecto, Villa-
verde Menéndez sostiene —muy acertadamente— que la ausencia de pardimetro
imposibilita l6gica y juridicamente el control y la posible declaracién de incons-
titucionalidad; y para que exista este pardmetro es necesaria una relacion jerdr-
quica entre la norma controlada y la que sirve de criterio para el juicio de
constitucionalidad®. No obstante, ello no es ébice para admitir el control formal
de las reformas constitucionales, ya que en este supuesto s{ contamos con un paré-
metro de constitucionalidad constituido por las normas de la Constitucién y de
los Reglamentos parlamentarios que disciplinan los modos de produccién legis-
lativa y de la propia reforma constitucional. Asimismo, la posibilidad de contro-
lar la constitucionalidad de los [imites procedimentales a la reforma constitucional
es una exigencia derivada precisamente de la dualidad de procedimientos previs-
tos para su tramitacion parlamentaria.

Llegados a este punto, resulta obligado cuestionarse, aunque sea muy breve-
mente, por la competencia para controlar la adecuacién procedimental de la
reforma constitucional, y en su caso, por las vias procesales de impugnacién a tal
efecto. En cierto modo, esta cuestién ha quedado indirectamente resuelta con

49 VILLAVERDE MENENDEZ, 1., «El control de constitucionalidad de las reformas constitucionales.
;Un oximoron constitucional? Comentario al ATC 9/2012», TRC, n.° 30, 2012, p. 495.
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motivo del ATC 9/2012, del que se desprende que el Tribunal reconoce implici-
tamente su competencia para resolver la inobservancia de los limites procedimen-
tales en que pueda incurrir el poder de reforma, si bien desde la éptica de la lesién
de los derechos afectados y a través del mecanismo procesal del recurso de amparo
parlamentario Aunque ni la Constitucion, ni de la LOTC contienen disposicién
alguna que lo prevea expresamente, la doctrina ha admitido que esta competencia
quedarfa atribuida al Tribunal Constitucional. En este sentido, Aragén Reyes ha
sostenido que dicha competencia no se apoyaria «en una atribucién explicita,
sino implicita, derivada del cardcter mismo de la Constitucién (que obliga, juri-
dicamente, claro estd, a todos los poderes publicos, art. 9.1 CE) y de la posicién
y naturaleza del propio Tribunal Constitucional»’’. Ahora bien, no puede omi-
tirse que esta intervencién del Tribunal Constitucional no estd exenta de dificul-
tades y puede resultar especialmente problemdtica en el supuesto de que la
reforma sea ratificada mediante referéndum. En este sentido, coincido con Jimé-
nez Campo cuando afirma que «politicamente la adopcién de la revisién consti-
tucional por el cuerpo electoral debe admitirse que sana cualquier irregularidad
en el proceso que a aquélla llevé» '

Admitida la existencia de limites procedimentales al poder de reforma, asf
como la competencia implicita del Tribunal Constitucional para enjuiciar las posi-
bles transgresiones o vicios formales y procedimentales en que pueda incurrir el
poder reformador o las Cdmaras al tramitarla tramitacién de la reforma, quedarfa por
dilucidar una dltima cuestién concerniente a los mecanismos de impugnacién. A
este respecto ni la Constitucion, ni la Ley Orgdnica del Tribunal Constitucional han
previsto procedimientos que permitan enjuiciar la regularidad del procedimiento de
reforma. Ademds, teniendo en cuenta que en nuestro ordenamiento no existe la cate-
goria de ley de reforma constitucional, serfa cuestionable la utilizacién de los instru-
mentos de control previstos en los articulos 161 (recurso de inconstitucionalidad) y
163 (cuestién de inconstitucionalidad) de la Constitucién. Sobre esta cuestién, existe
cierto acuerdo doctrinal para proponer el recurso previo de inconstitucionalidad
como la opcién mds adecuada, o al menos, menos problemdtica, para impugnar la
reforma y que podria incorporarse mediante una modificacién de la LOTC?. En
estos supuestos, el parimetro de control vendria constituido por los preceptos de la
Constitucion y los Reglamentos parlamentarios que ordenan y articulan el proceso
de revision constitucional, y en concreto, los limites procedimentales detallados en

50 ARAGON REYES, M., Estudios de Derecho Constitucional, Madrid, CEPC, 2013, p. 242.

51 Véase JIMENEZ CAMPO., J., «Algunos problemas de interpretacién en trono al Titulo X de la Cons-
titucién», RDP, n.° 7, 1980, p. 102.

52 En este sentido se han pronunciado, entre otros, ARAGON REYES, p. cit., GARCIA-ESCUDERO MAR-
QUEZ, P., E/ procedimiento agravado de la reforma de la Constitucion de 1978, Madrid, CEPC, 2007, p. 138. Tam-
bién para el control de constitucionalidad de los limites materiales, se ha sugerido este mecanismo de
impugnacién; ALAEZ CORRAL, B., Los [imites materiales a la reforma de la Constitucion Espaiiola de 1978, Madrid,
CEPC, 2000, p. 400.
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este trabajo. Por otro lado, los actos susceptibles de control lo conformarian el con-
junto de actos y tramites parlamentarios conducentes a la aprobacién de la reforma
constitucional —en caso de preverse un control previo— o el acto final que pone fin
al procedimiento de revisién constitucional —en caso de articularse un control a
posteriori—.

Para finalizar, y a la luz de todas las consideraciones expuestas, serfa conve-
niente que los Reglamentos parlamentarios previeran explicitamente la prohibi-
cién de tramitar la reforma constitucional a través de técnicas abreviadas de
urgencia y lectura tnica, como hace el articulo 75.3 CE con respeto a la modali-
dad de Comisién con competencias legislativa plena. Asimismo, la LOTC debe-
rfa de establecer un mecanismo procesal para impugnar estos vicios en los
procedimientos de reforma constitucional, y reconocer de modo explicito la com-
petencia del Tribunal para resolver dicho proceso constitucional.
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