STC 234/2000, de 3 de octubre, recaida en conflicto entre drganos constitucionales del
Estado nim. 4476/1995.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pedro Cruz Villalon,
Presidente, don Carles Viver Pi-Sunyer, don Rafael de Mendizabal Allende, don Julio
Diego Gonzélez Campos, don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, don Tomas S. Vives
Anton, don Pablo Garcia Manzano, don Pablo Cachon Villar, don Fernando Garrido
Falla, don Vicente Conde Martin de Hijas, don Guillermo Jiménez Sé&nchez y dofia
Maria Emilia Casas Baamonde, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el conflicto entre Organos constitucionales del Estado num. 4476/95,
promovido por el Gobierno contra el Senado, en relacion con el Acuerdo de la Mesa de
dicha Camara, de 29 de noviembre de 1995, de no admitir a trdmite la declaracion de
urgencia del Gobierno relativa a la tramitacion del Proyecto de Ley Organica sobre
regulacién de la interrupcion voluntaria del embarazo. Ha sido parte el Senado,
representado por el Letrado de las Cortes Generales. Ha sido Ponente el Presidente don
Pedro Cruz Villaldn, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 29
de diciembre de 1995, el Abogado del Estado, en representacion del Gobierno de la
Nacion, plante6 conflicto entre drganos constitucionales del Estado contra el Senado, en
relacion con el Acuerdo de la Mesa de dicha Camara, de 29 de noviembre de 1995, de
no admitir a trdmite la declaracion de urgencia del Gobierno relativa a la tramitacion del
Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcién voluntaria del embarazo,
por vulnerar los arts. 90.3 CE y 133.1 del texto refundido del Reglamento del Senado,
de 3 de mayo de 1994,

2. El conflicto se fundamenta en los siguientes antecedentes facticos:

a) El Consejo de Ministros, en su reunion de 21 de septiembre de 1995, acordd
solicitar de las Cortes Generales la tramitacion por el procedimiento de urgencia,
previsto en los arts. 93 del Reglamento del Congreso de los Diputados, de 10 de febrero
de 1982 (en adelante, RCD), y 133 del Reglamento del Senado (en adelante, RS),
respectivamente, del Proyecto de Ley Organica sobre regulacién de la interrupcion
voluntaria del embarazo y de los Proyectos de Ley reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa y de asistencia juridica gratuita.

En relacion con el Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcion
voluntaria del embarazo, se exponian en el Acuerdo las consideraciones que a
continuacion se transcriben fundando dicha solicitud:

"... el Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcién voluntaria

del embarazo, a pesar de presentar aspectos que exceden del ambito

estrictamente penal y que hicieron aconsejable su tramitacion separada, esta



intimamente relacionado con el Proyecto de Ley Organica del Cddigo Penal, ya
que el objeto fundamental de su regulacion es la definicion de las condiciones en
las cuales resulta despenalizada dicha interrupcion. El avanzado estado de
tramitacion del nuevo Codigo Penal aconseja tramitar por el procedimiento de
urgencia el Proyecto de Ley Orgénica en cuestion, para garantizar asi la
aprobacion de ambas Leyes en el mismo periodo ordinario de sesiones, de tal
modo que no quede al margen del nuevo ordenamiento penal un aspecto tan
sustantivo y relevante para la sociedad como es la interrupciéon voluntaria del
embarazo".

b) El Consejo de Ministros, en su reuniéon del dia 24 de noviembre de 1995,
acordo declarar urgente la tramitacion en el Senado del Proyecto de Ley Orgéanica sobre
regulacién de la interrupcion voluntaria del embarazo, de conformidad con lo previsto
en los arts. 90.3 CE y 133 RS.

"El Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcion voluntaria del

embarazo —se dice en el Acuerdo—, a pesar de presentar aspectos que exceden

del ambito estrictamente penal y que hicieron aconsejable su tramitacion
separada, estd intimamente relacionado con el nuevo Codigo Penal, ya que el
objeto fundamental de su regulacién es la definicion de las condiciones en las
cuales resulta despenalizada dicha interrupcion. Por ello, el Gobierno acordé el

21 de septiembre de 1995 solicitar al Congreso de los Diputados y al Senado la

tramitacion por el procedimiento de urgencia de dicho Proyecto.

La reciente aprobacion por las Cortes Generales del Cdédigo Penal aconseja

declarar de urgencia la tramitacion en el Senado del Proyecto de Ley Organica

en cuestion, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 90.3 de la

Constitucion y 133 del Reglamento del Senado, para garantizar asi la aprobacion

de ambas Leyes en el mismo periodo de sesiones, de tal modo que no quede al

margen del nuevo ordenamiento penal un aspecto tan sustantivo y relevante para
la sociedad como es la interrupcién voluntaria del embarazo”.

c) La Mesa del Senado, en su sesion de 29 de noviembre de 1995, acordd no
admitir a tramite la declaracion de urgencia del Gobierno para la tramitacion del
Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcién voluntaria del embarazo,
por entender que el Gobierno carece de competencia para declarar la urgencia de dicho
Proyecto de Ley en este momento procedimental.

El anterior Acuerdo fue notificado al Gobierno mediante escrito que tuvo
entrada en el Registro General del Ministerio de la Presidencia el dia 13 de diciembre de
1995.

d) El Consejo de Ministros, en su reunion de 1 de diciembre de 1995, acordo
requerir al Senado, por conducto del Ministro de la Presidencia y de conformidad con lo
previsto en el art. 73.1 LOTC, a fin de que revocase el Acuerdo de la Mesa de la
Camara de 29 de noviembre de 1995 y tramitase sin dilacion alguna por el
procedimiento de urgencia el Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la
interrupcién voluntaria del embarazo, tal como resulta de los Acuerdos del Consejo de
Ministros que asi lo declararon en fechas 21 de septiembre y 24 de noviembre de 1995;
asi como plantear, por conducto de la Direccion General del Servicio Juridico del
Estado, conflicto constitucional al Senado ante el Tribunal Constitucional en el supuesto
de que, una vez transcurrido el plazo legal desde la recepcion del anterior
requerimiento, la Camara no rectificase su criterio en el sentido solicitado por los antes
citados Acuerdos del Consejo de Ministros de 21 de septiembre y 24 de noviembre de
1995.



El anterior Acuerdo, en el que se sefialaba que habia trascendido a los medios de
comunicacion social el Acuerdo de la Mesa del Senado de 29 de noviembre de 1995, de
modo que el Gobierno habia tenido ya conocimiento suficiente de la decision adoptada
por la Mesa de la Camara y que, por lo tanto, se encontraba dentro del plazo legal para
plantear el conflicto constitucional, contiene la siguiente fundamentacion juridica:

"De conformidad con lo establecido en los articulos 90.3 de la Constitucion y

133.1 del Reglamento del Senado, esta Camara debe tramitar por el

procedimiento de urgencia aquellos proyectos de ley que hayan sido

previamente declarados como tales por el Gobierno. No se trata de un acto
potestativo sino de caracter rigurosamente obligado que resulta del tenor mismo
de la Constitucion.

En consecuencia, la decision de la Mesa del Senado contraria a los Acuerdos

previamente notificados en tiempo y forma por el Gobierno incumple

frontalmente la Constitucién y el propio Reglamento de la Camara e invade las
competencias que al Gobierno reservan la Constitucion y el Reglamento del

Senado, normas que atribuyen al Gobierno la potestad para declarar de urgencia

en el procedimiento, con la consiguiente obligacion del Senado de tramitar el

Proyecto de Ley por dicha via".

e) La Mesa del Senado, en su reunion de 12 de diciembre de 1995, acordd por
mayoria rechazar el requerimiento del Gobierno vy ratificarse en su Acuerdo de 29 de
noviembre de 1995, por las razones que a continuacion se transcriben:

"Considerando que la facultad reconocida al Gobierno en el articulo 90.3 de la

Constitucion para declarar la urgencia en la tramitacion de proyectos legislativos

debe producirse con anterioridad al inicio de dicha tramitacion de los proyectos

de ley en el Congreso de los Diputados, pues el derecho constitucional del

Gobierno debe entenderse en su &mbito propio, concluyendo cuando la iniciativa

legislativa entra en el ambito competencial del poder legislativo, de forma que

una vez que ha tenido entrada en sede parlamentaria, las competencias sobre la
tramitacion del Proyecto de Ley corresponden al 6rgano legislativo.

Considerando que en el Senado los textos legislativos provienen del Congreso

de los Diputados y no del Gobierno.

Considerando que, de no haber sido declarada la urgencia al comienzo del

procedimiento, corresponde a la Mesa del Senado, de conformidad con el art.

133.2 del Reglamento de la Cadmara, acordar la aplicacién del procedimiento de

urgencia, de oficio o a solicitud de un Grupo Parlamentario o de 25 Senadores.

La Mesa del Senado, de conformidad con lo previsto en el art. 73.2 de la Ley

Orgénica del Tribunal Constitucional, ha acordado rechazar el requerimiento

formulado por el Gobierno, por estimar que ha actuado en el ejercicio

constitucional y reglamentario de sus competencias, y se ratifica en su Acuerdo
de 29 de noviembre de 1995, de no admitir a trdmite la declaracion de urgencia
del Gobierno en relacion con la tramitacion del Proyecto de Ley Orgéanica sobre
regulacion de la interrupcion voluntaria del embarazo, por entender que el

Gobierno carece de competencias para declarar la urgencia de dicho Proyecto de

Ley en este momento procedimental”.

El Acuerdo transcrito fue notificado al Gobierno mediante escrito que tuvo
entrada en el Registro General del Ministerio de la Presidencia en fecha 22 de diciembre
de 1995.

f) En fecha 19 de diciembre de 1995 tuvo entrada en el Senado el Proyecto de
Ley Orgéanica sobre regulacion de la interrupcion voluntaria del embarazo, aprobado por
el Congreso de los Diputados en su sesién de 14 de diciembre de 1995 [Boletin Oficial



de las Cortes Generales/Senado/V Legislatura, Serie 2, nim. 114 (a), de 19 diciembre
de 1995].

g) La Mesa de la Diputacion Permanente del Congreso de los Diputados, en su
reunion de 17 de enero de 1996, una vez producida la disolucion de las Camaras en
virtud del Real Decreto 1/1996, de 8 de enero, de disolucion del Congreso de los
Diputados y del Senado y de convocatoria de elecciones, acordo declarar la caducidad
de la tramitacion del Proyecto de Ley Orgéanica sobre regulacion de la interrupcion
voluntaria del embarazo [Boletin Oficial de las Cortes Generales/Congreso de los
Diputados/V Legislatura, Serie E, nim. 197, de 18 de enero de 1996].

3. El Abogado del Estado, en el escrito de iniciacion del conflicto, formula las
alegaciones que, a continuacion, se resumen:

a) Tras referirse a los antecedentes del conflicto, efectua, bajo la rabrica "Sobre
algunos puntos previos", determinadas precisiones preliminares respecto al rechazo de
la solicitud de revocacion del acto que se estima lesivo de las propias competencias
constitucionales y a la existencia en este caso de la controversia constitucional necesaria
para entender bien trabado el conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado.

En este sentido, sefiala, en primer término, que el art. 73.1 LOTC dispone que la
solicitud de revocacion del acto que se estima lesivo de las propias competencias
constitucionales habra de acordarse por el pleno del 6rgano constitucional, como asi se
ha hecho en el presente supuesto por el Consejo de Ministros. Sin embargo, el art. 73.2
LOTC no exige que el rechazo de la solicitud de revocacion, rechazo con el que se
afirma haber actuado en el ejercicio constitucional y legal de las propias competencias,
sea adoptado por el pleno del 6rgano requerido. Semejante requisito, en su opinion,
careceria de sentido desde el momento en que el transcurso de un mes sin efectuar la
revocacion requerida permite entender bien trabado el conflicto. Por otro lado, el acto
invasor de la competencia del Gobierno fue dictado por la Mesa del Senado, érgano con
evidente competencia para acordar o denegar la revocacion de su propio acto.

Asimismo, considera que existe claramente el tipo de controversia constitucional
necesaria para entender bien suscitado un conflicto como el presente. En los conflictos
entre érganos constitucionales, como se ha sefialado en la STC 45/1986, de 17 de abril
(FFJJ 1, 2 y 4), s6lo pueden hacerse valer estrictas vindicaciones de potestad frente a
invasiones efectivas y actuales. No puede existir otro supuesto conflictual que la estricta
usurpacién de atribuciones, ya que el interés preservado en este tipo de conflictos
constitucionales "es estrictamente el de respeto a la pluralidad o complejidad de la
estructura de poderes constitucionales, lo que tradicionalmente se ha llamado divisién
de poderes". En este caso, el Gobierno ha entendido que el art. 90.3 CE le atribuye, y asi
lo reconoce y reitera el art. 133.1 RS, la competencia de declarar la urgencia en el
tramite de los proyectos de ley, tanto originaria como sobrevenidamente, esto es, tanto
si la urgencia se declara con anterioridad a la entrada del proyecto en las Cortes
Generales, como si la urgencia se aprecia sobrevenidamente y se declara cuando el
proyecto ha tenido ya entrada en las Cdmaras. El Senado entiende, por el contrario, que
el art. 90.3 CE solo atribuye al Gobierno la competencia para declarar la urgencia "con
anterioridad al inicio de dicha tramitacion de los proyectos de ley en el Congreso de los
Diputados”, concluyendo después esta competencia. Obviamente, al no admitir la
declaracion de urgencia del Gobierno, el Senado invade actual y efectivamente la
competencia de éste.

En la base misma de la nocion de litispendencia esta el reconocimiento de
haberse creado una situacion de litigio o controversia. En el derecho antiguo la
comprobacion de la litigiosidad exigia la contestatio; actualmente basta con la



presentacion de la demanda que retna los requisitos para ser admitida. La litispendencia
determina la irrelevancia sobre el proceso de hechos sobrevenidos que pueden alterar la
competencia del Juez (perpetuatio iurisdictionis) o la legitimacion de las partes
(perpetuatio legitimationis). La finalidad de preservar la division de poderes, esto es, el
orden constitucional de la distribucion de competencias entre los 6rganos
constitucionales, es la que puede apreciarse en los conflictos entre 6rganos de este tipo.
En consecuencia, las posibles vicisitudes de la actual legislatura, posteriores a la
presentacion de la demanda, son intranscendentes para la subsistencia del conflicto, el
cual ha sido suscitado sobre la base de una controversia competencial efectiva, actual y
claramente existente en el momento de su formulacion ante el Tribunal Constitucional.
La posible caducidad del Proyecto de Ley (Disposicion adicional primera RS) que dio
ocasion al planteamiento del presente conflicto tampoco impide que subsista la
controversia competencial en cuanto tal. La causa de la controversia competencial
radica en una divergencia interpretativa en relacion con los arts. 90.3 CE y 133.1 RS, de
la que resulta que el Senado se atribuye una competencia constitucional que pertenece al
Gobierno, y la ocasion del conflicto ha sido el Proyecto de Ley Organica sobre
regulacion de la interrupcion voluntaria del embarazo. Aunque este proyecto caduque,
aunque la ocasion desaparezca, permanece la causa de la controversia: la diferente
interpretacion sobre los indicados preceptos determinante de que el Senado se haya
arrogado una competencia que pertenece al Gobierno.

b) En cuanto al fondo del conflicto, el Abogado del Estado, después de
transcribir los arts. 90.3 CE y 133 RS, sefiala que el Gobierno declaré la urgencia de la
tramitacion ante el Senado del Proyecto de Ley Orgénica sobre regulacion de la
interrupcién voluntaria del embarazo el dia 24 de noviembre de 1995, es decir, antes de
que tuviera entrada en dicha Camara, cuando el referido Proyecto de Ley aun no habia
sido dictaminado por la Comision de Justicia e Interior del Congreso de los Diputados.
La razén dada por la Mesa del Senado para sostener su competencia es la de que, desde
el momento en que un proyecto tiene entrada en las Cortes Generales, decae la facultad
del Gobierno de declarar la urgencia del tramite, pues "el derecho constitucional del
Gobierno debe entenderse en su ambito propio concluyendo cuando la iniciativa
legislativa entra en el ambito competencial del poder legislativo, de forma que una vez
que ha tenido entrada en sede parlamentaria, las competencias sobre la tramitacion del
proyecto de ley (incluida la declaratoria de la urgencia del trdmite) corresponden al
organo legislativo”, afiadiendo que en el caso del Senado "los textos legislativos
provienen del Congreso de los Diputados y no del Gobierno™.

En su opinidn, es manifiesto que, con estas razones, la Mesa del Senado afirma
que no le corresponde al Gobierno, sino a ella como 6rgano de direccion de la Camara,
la competencia para apreciar la urgencia en la tramitacion senatorial de un proyecto de
ley cuando esa urgencia sobreviene con posterioridad a la entrada del proyecto en el
Congreso de los Diputados. Sin embargo, con arreglo a la Constitucion (art. 90.3) y al
propio Reglamento del Senado (art. 133.1), recta y razonablemente interpretados estos
preceptos, la apreciacion de la urgencia en la tramitacion ante el Senado de un proyecto
de ley corresponde siempre al Gobierno, ya se aprecie la urgencia antes de tener entrada
el proyecto en el Congreso de los Diputados (urgencia ordinaria), ya después de iniciada
la tramitacion parlamentaria (urgencia sobrevenida).

El art. 90.3 CE no limita temporalmente la declaracion de urgencia respecto a
ninguno de los organos con derecho a declararla, el Gobierno o el Congreso de los
Diputados, debiendo resaltarse el uso por el citado precepto constitucional de la
conjuncion disyuntiva para sefialar una titularidad concurrente del derecho de declarar
la urgencia del tramite. Este precepto ni dice que la declaracion de urgencia haya de



hacerla el Gobierno antes de la entrada del proyecto en el Congreso de los Diputados, ni
tampoco le prohibe efectuar la declaracion iniciado el procedimiento legislativo
parlamentario. Por el contrario, es evidente que el constituyente ha entendido que la
urgencia puede ser apreciada con posterioridad al ingreso del proyecto en la esfera
parlamentaria, ya que permite que el Congreso de los Diputados declare urgentes los
proyectos de ley y, en este sentido, el art. 93.2 RCD prevé la declaracion de urgencia
cuando el trdmite del proyecto esté inconcluso. De hecho, son numerosos los casos en
que el Gobierno pide la declaracion de urgencia en el Congreso de los Diputados
cuando el tramite esté en curso.

La falta de limitacion temporal respecto a la competencia de que goza el
Gobierno con arreglo al art. 90.3 CE para declarar urgente el tramite en el Senado
comprende, pues, también los casos en que la urgencia en tramitar sobreviene con
posterioridad al ingreso del proyecto en el &mbito parlamentario. EI Gobierno, titular
preeminente de la iniciativa legislativa (art. 87.1, en relacion con el art. 89.1, CE), no
solo valora la oportunidad politica de presentar a las Cortes Generales proyectos de ley,
sino que es asimismo titular de facultades constitucionales con cuyo ejercicio influye en
el tramite parlamentario de sus proyectos y mediante las que puede expresarse un
cambio en las apreciaciones politicas ligadas a un proyecto de ley. Por ejemplo, el
Gobierno puede retirar un proyecto de ley (arts. 128 RCD y 127 RS) y dar o negar su
conformidad a enmiendas que supongan disminucion de ingresos o aumento de gastos
(arts. 111.1 RCD y 151.1 RS). Entre estas facultades de influir, la Constitucion otorga
también la de abreviar el tiempo normal de tramitacion, ya que éste es un factor de
considerable importancia politica y al Gobierno corresponde la direccion de la politica
en los términos del art. 97 CE. No hay en todo ello menoscabo alguno de la
independencia o autonomia de las Céamaras sino un ejemplo de frenos y contrapesos
(checks and balances) en el reparto de competencias entre los drganos constitucionales,
lo que es inherente a la idea de division de poderes y conforme con nuestra tradicion
constitucional. Es evidente, sin duda, que la importancia politica de la tramitacién
parlamentaria mas rapida de un proyecto de ley no decae para el Gobierno que lo
presentd simplemente porque el proyecto haya ingresado en sede parlamentaria. El
interés constitucional y politico del Gobierno por la duraciéon del tramite de sus
proyectos de ley se mantiene y aun puede crecer mientras se elaboran en las Camaras
Legislativas. Asi pues, la correcta interpretacion de los arts. 90.3 CE y 133.1 RS no
puede ser otra sino que la competencia del Gobierno para declarar urgente el tramite de
un proyecto de ley en el Senado subsiste y no concluye o decae con la entrada del texto
en el &mbito parlamentario. En nuestro caso, por tanto, la declaracion de urgencia hecha
por el Gobierno el 24 de noviembre de 1995 se ampara en los arts. 90.3 CE y 133.1 RS
y no puede ser subsumida en el supuesto del art. 133.2 de dicho Reglamento, como
pretende la Mesa de la Cémara, sin usurpar al Gobierno una atribucion que
constitucionalmente le corresponde.

Carece de peso el argumento relativo a que el Senado recibe los textos
legislativos del Congreso de los Diputados y no del Gobierno. La calificacion de
"proyecto de ley" no se pierde, ni el interés constitucional y politico del Gobierno ligado
al proyecto, simplemente porque en el procedimiento para su elaboracion legislativa
intervenga el Congreso de los Diputados antes que el Senado. Al texto enviado por el
Congreso de los Diputados lo califica de "texto de proyecto o proposicion de ley" el art.
135.1 RS y sobre tales proyectos sigue siendo posible que el Gobierno ejerza la
competencia (competencia-derecho) que le atribuyen los arts. 90.3 CE y 133.1 RS.

Por ultimo, existen numerosos precedentes en que la urgencia del tramite de un
proyecto ha sido declarada por el Gobierno después de haber tenido entrada en el



Congreso de los Diputados. Asi, en la primera legislatura, el Proyecto de Ley sobre
edad de jubilacion de los profesores de EGB; en la segunda legislatura, diversos
Proyectos de Ley de cesion de Tributos a las Comunidades Auténomas; en la tercera
legislatura, el Proyecto de Ley del Mercado de Valores; en la cuarta legislatura, los
Proyectos de Ley del Consejo Econémico y Social y del Impuesto sobre el Valor
Afadido; y en la quinta legislatura, el Proyecto de Ley modificadora de la Ley del
Régimen Electoral General. Estos ejemplos, y otros que podrian afiadirse, no son
obviamente decisivos para resolver la quaestio iuris planteada en este conflicto, pero
son valiosos para mostrar cuél habia venido siendo hasta ahora la interpretacion
constitucional pacificamente compartida por el Gobierno y Camaras Legislativas sobre
el art. 90.3 CE.

Concluye su escrito suplicando de este Tribunal Constitucional la admisién a
tramite del conflicto y que, tras los tramites oportunos, dicte Sentencia en la que se
declare que corresponden al Gobierno las atribuciones constitucionales controvertidas y,
en consecuencia, la nulidad del Acuerdo de la Mesa del Senado, de 29 de noviembre de
1995, de no admitir a trdmite la declaracion de urgencia del Gobierno en relacion con la
tramitacion del Proyecto de Ley Organica sobre regulacién de la interrupcién voluntaria
del embarazo.

4. La Seccion Primera del Tribunal Constitucional, por providencia de 16 de
enero de 1996, acordd admitir a trdmite el conflicto constitucional promovido por el
Gobierno y dar traslado de la demanda y documentos presentados, de conformidad con
lo establecido en el art. 74 LOTC, al Senado, al objeto de que, en el plazo de un mes,
pudiera formular las alegaciones que estimase procedentes, asi como al Congreso de los
Diputados y al Consejo General del Poder Judicial para que pudieran comparecer en el
procedimiento en apoyo del demandante o del demandado, si entendieran que la
solucidn del conflicto planteado afecta de alglin modo a sus propias atribuciones.

5. El Presidente del Consejo General del Poder Judicial, mediante escrito
registrado en el Tribunal Constitucional el dia 30 de enero de 1996, comunico el
Acuerdo de la Comisién Permanente del Consejo, adoptado en su sesion de 23 de enero
de 1996, de tomar conocimiento y acusar recibo de la comunicacion del Presidente del
Tribunal Constitucional referida al presente conflicto entre 6rganos constitucionales del
Estado.

El Presidente del Congreso de los Diputados, mediante escrito que tuvo entrada
en el Registro General del Tribunal Constitucional el dia 1 de febrero de 1996,
comunicé el Acuerdo de la Mesa de la Diputacion Permanente, adoptado en su sesién
de 29 de enero de 1996, de que dicha Camara no se personaria en el procedimiento, ni
formularia alegaciones, poniendo a disposicion del Tribunal Constitucional las
actuaciones que pudiera precisar.

6. El Letrado de las Cortes Generales, en representacion del Senado, evacuo el
tramite de alegaciones conferido mediante escrito presentado en el Registro General del
Tribunal Constitucional el dia 17 de febrero de 1996, que, en lo sustancial, a
continuacion se extracta:

a) Como consecuencia de la disolucién de las Camaras, en virtud del Real
Decreto 1/1996, de 8 de enero, el Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la
interrupcién voluntaria del embarazo y su tramitacion han caducado, en cuanto se
trataba de un asunto pendiente de examen y resolucion por el Senado y dada la falta de
competencia sobre el mismo de la Diputacion Permanente (Disposicion adicional



primera RS). Tal caducidad ha sido declarada por Acuerdo de la Diputacion Permanente
de fecha 17 de enero de 1996, por lo que la cuestion que en primer lugar habria de
plantearse es la de si sigue existiendo, a los efectos de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional, una decision que afecte a un procedimiento vivo que pueda dar lugar a
la aprobacién definitiva de una Ley o bien si la caducidad del Proyecto de Ley ha hecho
desaparecer el objeto del presente proceso. El Letrado de las Cortes Generales considera
que esta segunda respuesta al interrogante suscitado resulta claramente defendible a la
vista del planteamiento que de los conflictos entre 6rganos constitucionales del Estado
efectya la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional.

De acuerdo con la STC 45/1986, de 17 de abril, en los conflictos de atribuciones
entre drganos constitucionales del Estado solo cabe aquella usurpacion de atribuciones
que no respete la distribucion constitucional de competencias entre los distintos
poderes. Para el Tribunal Constitucional es exigible que la lesion sobre la supuesta
competencia sea actual, real y efectiva, rechazandose los conflictos competenciales en
los cuales la invasion esta por producirse. Por otro lado, el nicleo objetivo del proceso
del conflicto entre 6rganos constitucionales se refiere siempre a actos ilegitimos por
vicios de incompetencia y no a actuaciones de la propia competencia del 6rgano cuya
decision se ha impugnado que puedan hipotéticamente lesionar el ejercicio de las
competencias propias de otro 6rgano. Solamente las lesiones reales y directas que
provengan de una invasién de atribuciones entendida como estricta usurpacion pueden
ser objeto del conflicto al que se refiere el art. 73 LOTC.

Si se parte de la base de considerar la naturaleza de la decision adoptada por la
Mesa del Senado como incidente especifico sobre un tramite de un procedimiento
legislativo en curso, no parece que sea suficiente como causa del conflicto la mera
disquisicion sobre la titularidad de la competencia, cuando el objeto final de la
pretension de la declaracion de urgencia —un concreto procedimiento legislativo y un
concreto proyecto de ley— ha caducado como consecuencia de la disoluciéon del
Senado. El concepto de lesion efectiva de la competencia presuntamente usurpada no
puede entenderse aisladamente, sino en el marco completo del procedimiento legislativo
y del desarrollo de las competencias del Gobierno y del Parlamento en el seno del
mismo. Resulta dificilmente admisible, pues, aceptar argumentos como los sostenidos
en la demanda respecto a la litispendencia cuando, sin que pueda decirse que se haya
obtenido una satisfaccién extraprocesal de la pretension, lo que ha desaparecido es
precisamente la causa del litigio, es decir, un conflicto real de competencias
controvertidas en el procedimiento legislativo, no una te6rica toma de postura
interpretativa sin conexion alguna con un procedimiento constitucional concreto. Esto
se deduce con toda claridad de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional y ha sido
puesto de manifiesto en los propios argumentos de la Mesa del Senado a la hora de
confirmar la denegacion de la declaracion de urgencia, que fund6 su decision en el
marco del procedimiento vivo que podia finalmente determinar un resultado hipotético
favorable o contrario a los concretos intereses del Gobierno en el ejercicio de su funcion
politica y de las Cortes Generales en el ejercicio independiente de su potestad
legislativa. Disueltas las Camaras y caducado el proyecto de ley, la declaracion sobre la
titularidad de la competencia, en un sentido u otro, no produciria efecto procedimental o
material alguno hacia el futuro o hacia el pasado al haberse interrumpido el
procedimiento donde debiera haber reflejado sus efectos.

b) La relevancia del Parlamento moderno y, en este caso, de las Cortes
Generales en la Constitucion dependia no tanto de sus competencias en si mismas
consideradas, cuanto del nivel de coordinacion y condicionamiento reciproco que los
poderes y procedimientos parlamentarios presentan respecto a los procedimientos y



competencias de otros dérganos constitucionales exteriores al Parlamento, especialmente
del Gobierno. Se aludia asi a la precisa articulacion en la Constitucion de una funcion de
direccion politica atribuida al Presidente del Gobierno y al Gobierno con un espacio
rigurosamente delimitado para el Parlamento, en el que la politica dirigida por el
Gobierno exija para su éxito la adopcion de constantes resoluciones de las Camaras a la
hora de concretar o ejecutar el programa. La norma constitucional instaura un sistema
de control conjunto de poderes que nunca deben omitir en su andlisis la consideracion
del procedimiento como garantia de las minorias y su plena potenciacion a través de los
principios de pureza formal, plena contradiccion y publicidad en el debate, prevalencia
de la mayoria a la hora de formar la voluntad de la Camara y simultaneo respeto de la
minoria a través de la tutela de sus derechos.

Las facultades que se reconocen al Gobierno en el procedimiento legislativo
vienen directamente inspiradas por el modelo de relacion que se consagra en el Titulo V
de la Constitucion, en cuyo texto se precisan algunas de ellas, que son en si mismas
independientes de las que pueden derivarse de una correcta articulacion del par
mayoria-Gobierno. En este sentido, hay que citar el derecho del Gobierno a oponerse a
la tramitacion de una proposicion de ley o a una enmienda por ser contrarias a una
delegacion legislativa en vigor (art. 84 CE); el transcendental derecho a la iniciativa
legislativa (art. 87 CE); el reconocimiento de la prioridad debida a los proyectos de ley
(art. 89 CE); vy, en lo que resulta especialmente decisivo para la solucién del presente
conflicto, el derecho a reducir a veinte dias naturales el plazo de dos meses de que el
Senado dispone para vetar o enmendar los proyectos de ley que sean declarados
urgentes por el Gobierno. En esta genérica enumeracion de facultades de iniciativa o
codecision en el procedimiento legislativo no hay que dejar de citar las manifestaciones
de una coparticipacion, por diversos motivos, del Gobierno en la formacion y
aprobacion de la Ley en sentido formal a través de los mecanismos del Decreto-Ley y
de la delegacion legislativa. En esta relacion no se incluyen determinadas facultades que
ya no corresponden estrictamente al procedimiento legislativo o al orden del dia, sino a
otras modalidades de intervencion, como, por ejemplo, el requerimiento al Tribunal
Constitucional previsto en el art. 95.2 CE.

El Reglamento del Congreso de los Diputados confirma la atribucién de la
iniciativa legislativa al Gobierno, disponiendo procedimientos inmediatos de
publicacién e inicio del proceso legislativo (arts. 108 y 109). De acuerdo con su art.
111, las enmiendas a un proyecto de ley que suponga un aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios requieren la conformidad del Gobierno
para su tramitacion, fijandose un procedimiento sumario donde se regulan los efectos de
un silencio positivo del Gobierno y la facultad de oponerse a la tramitacion de
enmiendas sin plazos preclusivos en el caso de no haber sido consultado en la forma
prevista en cada articulo. Igualmente, prevé la facultad del Gobierno de manifestar su
criterio respecto a la toma en consideracién de una proposicion de ley, reiterando su
derecho a oponerse a la tramitacion en caso de aumento de los créditos o disminucién
de los ingresos presupuestarios (art. 126). Mencion especial merece la facultad de
retirada del proyecto de ley que se le reconoce como ejercitable en cualquier momento
de su tramitacion ante la Camara "... siempre que no hubiese recaido acuerdo final de
ésta"” (art. 128).

Por su parte, la regulacion contenida en el Reglamento del Senado disefia
igualmente un modelo de relacion entre el Gobierno y el Parlamento que se sitGa en una
posicién equidistante de dos extremas: una destacada influencia en el procedimiento
legislativo del Gobierno o el mas completo y total dominio del Parlamento sobre su
orden del dia y actividad. En este sentido, prevé la tramitacion prioritaria de los



proyectos de ley del Gobierno (art. 105 RS); la facultad de retirada de los mismos (art.
127 RS); el derecho de oposicion a una proposicion de ley o enmienda por ser contraria
a una delegacion legislativa en vigor (art. 128 RS); el derecho a declarar la urgencia en
un proyecto de ley (art. 133 RS); la preferencia en la tramitacion del Proyecto de Ley de
Presupuestos (art. 148 RS); o, en fin, la facultad de manifestar conformidad o
disconformidad en el caso de aumento de los créditos o diminucion de los ingresos
presupuestarios (art. 151 RS).

En cuanto al procedimiento de urgencia, éste es configurado en el Reglamento
del Senado como una auténtica especialidad dentro del procedimiento legislativo,
regulado en su art. 133, a cuyo tenor: "1. En los proyectos declarados urgentes por el
Gobierno o por el Congreso de los Diputados, el Senado dispone de un plazo de veinte
dias naturales para ejercitar sus facultades de orden legislativo. 2. Asimismo, la Mesa
del Senado, de oficio 0 a propuesta de un grupo parlamentario o de veinticinco
Senadores, podréa decidir la aplicacion del procedimiento de urgencia”.

El art. 93 RCD regula la declaracion de urgencia de modo distinto, pues en este
caso la peticion del Gobierno no es un presupuesto de hecho que determina la inmediata
obligacion de convocar, ya que la competencia del Congreso es exclusiva. En efecto, la
peticion del Gobierno obliga a que la Mesa se pronuncie, pero no a que se pronuncie en
sentido positivo, pues la expresion del art. 93.1 RCD es, concretamente, que "... a
peticion del Gobierno, de dos Grupos Parlamentarios o de una quinta parte de los
Diputados, la Mesa del Congreso podrd acordar que un asunto se tramite por el
procedimiento de urgencia”. A continuacion, el precepto determina que si el acuerdo se
tomara hallandose aun el tramite en curso, el procedimiento de urgencia se aplicara para
los tramites siguientes a aquél.

c) De los articulos expuestos se deduce que, en lineas generales, el sistema
disefiado por la Constitucion se sitla en un punto cercano al que podriamos llamar
"sistema de plena autonomia parlamentaria”. En este preciso contexto, la regulacion del
contenido constitucional intangible de las facultades del Gobierno en el procedimiento
debe interpretarse de conformidad con el principio democrético que inspira la
regulacién contenida en los reglamentos parlamentarios, principio que se concretara en
la regulacion abierta y extremadamente generosa de los criterios de contradiccion,
debate y publicidad. Instrumentos normativos que son manifestacion de la autonomia
parlamentaria y que, en lineas generales, aceptan aquellos contenidos inderogables de la
Constitucién aunque lo hacen completando el espacio de juego. Esta concepcion es la
que acepta el Tribunal Constitucional a la hora de examinar las restricciones que pueden
considerarse ilegitimas de las competencias del poder legislativo "... al disminuir sus
facultades de examen y enmienda sin base constitucional” (entre otras, SSTC 27/1981,
65/1987 y 76/1992).

De ello se concluye que, por razones histéricas o funcionales, las potestades
formalmente atribuidas al Gobierno componen un conjunto que puede calificarse como
nacleo de limitada intervencion del Gobierno en el trabajo parlamentario y muy
especialmente en el trabajo legislativo. El art. 66 CE, que atribuye la potestad legislativa
a las Camaras, tampoco admitiria otra interpretacion o desarrollo. Lo cierto es que dista
mucho la Constitucion de recoger manifestaciones de dominio gubernamental tan
evidentes como las que se contienen en la Constitucion de la Republica Francesa de
1958 o en las Standing Orders que regulan las materias citadas en la Camara de los
Comunes del Reino Unido. La propia regulacion de la legislacion gubernamental de
urgente necesidad y su necesaria convalidacién o rechazo nos sitla ciertamente muy
lejos del sistema parecido al de las Ordenanzas de la Constitucion Francesa de 1958.
Por ello, podemos hablar méas de recepcion parcial del parlamentarismo clasico que de



cualquier otra forma de parlamentarismo sometido como los que aparecen en algunos
sistemas constitucionales de la postguerra.

Partiendo de estas premisas, debemos distinguir a la hora de calificar la forma de
organizacion de las competencias entre aquéllas que corresponden exclusivamente al
Gobierno, las que corresponden en exclusiva a las Camaras y aquéllas en las que se
concreta un procedimiento especifico de ejercicio de competencias conjuntas a través de
decisiones independientes e imprescindibles del Gobierno y del Parlamento, se ejerciten
simultaneamente o con caracter sucesivo.

En el primer caso, estariamos hablando de una competencia de decision de
exclusiva responsabilidad del Gobierno y no de la derivada competencia de la Mesa de
la Camara de estricta verificacion de los requisitos formales y de subsiguiente ejecucion
material para la plena produccién de eficacia de la decision del Gobierno. Esto es claro
en el caso de la retirada del proyecto de ley, pues, recibido el escrito correspondiente en
tiempo y forma, la Mesa constatara tal regularidad formal y otorgara eficacia a la
retirada.

En el caso contrario, lo que existird es una competencia exclusiva de la Camara,
que se actlia con independencia plena de cualquier otro érgano que no sean los propios
de las Camaras y que no requiere de acto alguno de iniciativa o propuesta previa a la
decision. Por ejemplo, la aprobacion de una mocion por el Pleno de la Camara como
consecuencia de un debate o el debate sobre una mocion de censura, aunque la
exclusion del principio de rogacion no impide que otros 6rganos soliciten la emision del
acto. Este es el modelo de articulacion competencial que responde mas estrictamente a
la pura autonomia parlamentaria.

Frente a estas dos modalidades de competencia exclusiva, la competencia
conjunta exige la concurrencia de dos voluntades, la del Congreso de los Diputados o la
del Senado y la de otro 6rgano diferente, normalmente en secuencia iniciativa-decision,
aungue no necesariamente, convirtiendo en imprescindible tal colaboracién. En el
ambito parlamentario, un ejemplo seria la competencia sobre el estado de excepcion o el
caso del referéndum consultivo, asi como el debate y votacion sobre la cuestion de
confianza.

El disefio de la division entre poderes del Estado que contiene la Constitucion
recoge efectivamente el sistema de frenos y contrapesos al que alude en su escrito el
Abogado del Estado. Sin embargo, la admision de este sistema en el ordenamiento
constitucional esparfiol parte de un principio basico como es el de la atribucién a las
Céamaras en exclusiva de la potestad legislativa y de control (art. 66 CE), lo que implica
que existe ciertamente una presuncion favorable al ejercicio como competencia
exclusiva de todos aquellos poderes, derechos y facultades que son manifestacion de la
garantia constitucional de la autonomia reglamentaria y de ordenacion y ejecucion del
trabajo legislativo que compone la agenda del Parlamento. Tal principio de presuncién
que militaria a favor de una competencia exclusiva de los érganos parlamentarios en las
materias de autonormacion, direccién y ejecucién, no seria una creacion doctrinal, sino
que vendria confirmada por preceptos concretos y distintos del texto constitucional. Asi,
por ejemplo, la atribucidn estricta de la potestad legislativa del Estado, presupuestaria y
de control (art. 66 CE); la autonomia reglamentaria, presupuestaria y de ambito referido
a la organizacion de medios personales (art. 72 CE); la atribucion de los poderes
administrativos y facultades de policia (art. 72.3 CE); la exclusividad de las
competencias no legislativas del Titulo Il de la Constitucion y, en general, la atribucion
a las Mesas como 6rganos rectores de las facultades centrales para regular el calendario
de actividades del Pleno y las Comisiones, sin perjuicio de las restantes competencias
que se le atribuyen.



Tal presuncién admite Unicamente las excepciones de potestad exclusiva del
Gobierno que explicitamente se contienen en el ordenamiento, entre ellas, la iniciativa y
retirada de los proyectos de ley, en cuanto materias en que la decisién del Gobierno es a
su vez ejercicio de una competencia exclusiva, limitdndose el papel de la Camara a
constatar a través de un estricto proceso de calificacion que sean respetadas las formas
externas a la hora de adoptarse la decision y de comunicarla a la Camara. Junto a esta
toma de conocimiento, la decision de tramitar y dar por retirados los proyectos de ley es
un puro acto de ejecucion material de una decision que en todo caso se toma fuera del
Parlamento, de modo que no se trata, por lo tanto, de lo que antes llamabamos una
secuencia tipica de iniciativa o propuesta obligada-confirmacion.

d) La declaracién de urgencia en la tramitacién de un proyecto de ley, se
configure como una decision singular o como un procedimiento legislativo especial,
afecta esencialmente al principio de equilibrio entre mayoria y minoria situado en la
base del principio democratico y que se refleja en un procedimiento concebido como
garantia material y formal de preservacion de los derechos y libertades del destinatario
final de la Ley. Desde este punto de vista, no incide en derechos historicamente
preexistentes y de inequivoca localizacion I6gica en el érgano que asume la direccion
politica, como en el caso de la iniciativa o la retirada, pues si éstas son decisiones que
inician o frustran el procedimiento, la declaracién adoptada de urgencia acelera el
procedimiento con una regla general de acortamiento de plazos.

El procedimiento como secuencia de trdmites en la cronologia de la vida del
proyecto es en principio del dominio exclusivo de la norma reglamentaria y una
aceleracion de tal tramite por la declaracion de urgencia modifica excepcionalmente el
principio de autodisponibilidad sobre los tramites y su cronologia. Esta es una
diferencia de naturaleza que impide compartir la afirmacion del Abogado del Estado de
que si el Gobierno puede retirar, al ser de menor alcance, también puede acelerar el
procedimiento en cualquier momento. Se trata de competencias de finalidad vy
naturaleza diferentes, pues mientras la iniciativa o la retirada son decisiones que
permiten o impiden el procedimiento, la declaracion de urgencia modifica la estructura
de este procedimiento, derogandolo singularmente para el caso concreto y alterando sus
equilibrios internos en cuanto a la reflexion abierta y la deliberacion en los lapsos de
tiempo razonables y consecutivos para cumplir con la exigencia de contradiccién
efectiva y con la publicidad, que es marca de identificacion de un procedimiento
legislativo. La retirada o la iniciativa no tocan el procedimiento, que desde la
presentacion del proyecto de ley hasta la retirada debe desenvolverse con arreglo a la
norma rigida que determina el Reglamento, poniendo el tramite fuera del alcance del
arbitrio de una excepcién singular. Manifestacion evidente de esta distinta naturaleza es
la atribucién que el Reglamento del Congreso de los Diputados efectia a favor de la
Mesa para la declaracion de la urgencia, limitando la Constitucion la eficacia por si
misma de una decision del Gobierno respecto de la urgencia al caso del Senado. Es
decir, el dominio de la decisién en el procedimiento del Congreso de los Diputados
corresponde a la Mesa en exclusiva, aunque no puede ejercerse de oficio como en el
caso del Reglamento del Senado, pero sin que en ningun caso exista vinculacion a la
propuesta, ni simple calificacion y ejecucion material de una decisién exclusiva del
Gobierno. Esto es asi, se proponga la urgencia antes de entrar el proyecto de ley en el
Congreso de los Diputados o tras su registro y admision a tramite. En todo caso, es la
Camara la que decide sobre la urgencia de un procedimiento por ella dominado, como
una manifestacion mas de la autonomia en sentido amplio. Por el contrario, si se vincula
el tiempo de tramitacion en el Senado a la declaracion hecha por el Gobierno o por el
Congreso de los Diputados, de lo que ya puede deducirse que la facultad del Gobierno



de declarar la urgencia es esencialmente prelegislativa o si se quiere de caracter
originario.

La configuracion expuesta del derecho del Gobierno a proponer una
modificacion del procedimiento en su conjunto como &mbito de dominio exclusivo de la
Cémara lleva sin ninguna duda a conceptuar como interpretacion mas ajustada a la
Constitucion, aquélla que sostiene inequivocamente que el Gobierno puede declarar la
urgencia por si mismo sobre un procedimiento Unicamente cuando el proyecto de ley
estd aun en su dominio de iniciacion y configuracion y exclusivamente con efectos en la
tramitacion del Senado. Y ello significa, por un lado, el pleno respeto a las
competencias reglamentarias del Congreso de los Diputados para decidir en caso de
peticion de urgencia y, de otro, igualmente, el pleno respeto a la decision discrecional
del Senado si se formula como peticion del Gobierno y ha transcurrido el periodo habil
para que el mismo la declare, por haberse registrado el proyecto en el Congreso de los
Diputados. Limitar el periodo de decision exclusiva sobre la urgencia del Gobierno a su
periodo y control efectivo del proyecto (control sobre la iniciativa y organizacion y
constitucion de su contenido, no Unicamente sobre la retirada) supone tanto adoptar la
correcta interpretacion como erigir un obstaculo que impida el debilitamiento de la
posicién de la segunda Céamara al prevenir un debate imposible o tan motorizado que
provoque que no se entere nadie de nada.

En este esquema dual de existencia simultdnea de competencia exclusiva
excepcional y limitada en el tiempo del Gobierno y competencia exclusiva de las
Camaras, de oficio o rogada, la justificacion de que en el caso del art. 90 CE la decision
deba adoptarse originariamente, es decir, por acuerdo del Gobierno comunicado con
anterioridad o simultdneamente al envio y registro del proyecto de ley a las Cortes
Generales se funda en el pleno derecho al debate en plazo del Senado y de sus
componentes como principio general y a la excepcionalidad de una medida que ahora
justificaremos. Por ello, la interpretacion correcta del art. 90 CE respeta algo esencial en
el procedimiento como lo es el ordenado escalonamiento del tramite alrededor de
competencias exclusivas sucesivas: hasta el registro del proyecto de ley compete el
Gobierno de manera exclusiva la declaracion de urgencia que tendra efectos aplazados,
en cuanto serd Unicamente de aplicacion automatica y de ejecucion obligada al
registrarse el proyecto de ley en el Senado. Por el contrario, la declaracion de urgencia
sobrevenida tras el registro del proyecto de ley en el Congreso de los Diputados es de
competencia exclusiva de la Mesa de dicha Camara, con efectos sobre ambos
procedimientos (Congreso y Senado), o de la Mesa del Senado, con efectos Unicamente
sobre el procedimiento en el Senado. La decision de la Mesa del Senado puede
adoptarse sin ninguna duda durante la tramitacion del proyecto en el Congreso de los
Diputados, obviamente si antes éste no ha declarado la urgencia y se convierte en
facultad exclusiva del Senado tras el registro del proyecto de ley en el mismo. La
decision del Congreso de los Diputados exige peticion del Gobierno, de dos Grupos
Parlamentarios o de una quinta parte de los Diputados y la decision del Senado puede
adoptarse de oficio, a propuesta de un Grupo Parlamentario o de veinticinco Senadores.
No se prevé, por tanto, la propuesta del Gobierno en el Reglamento del Senado, aunque
pueda tenerse en cuenta su peticion en la declaracién de oficio, sin que en ningun caso
tenga la Mesa obligacion de resolverla.

Es ésta una interpretacion razonable de una prerrogativa del Gobierno y del
Congreso de los Diputados que convierte el transito del proyecto por el Senado en algo
tan sumario que podria calificarse como dificilmente compatible con dos derechos
esenciales, uno institucional, el relativo al derecho a ejercer la potestad legislativa en los
términos del art. 66 CE, y otro estrictamente individual, que apelaria a la tutela de los



derechos de participacion en la funcion politica que se ejercitan por los integrantes de la
segunda Camara, precisamente en nombre del pueblo que los elige (STC 161/1988).

Ademads, es una interpretacion plenamente respetuosa con la razonable
existencia de intervenciones de unos oOrganos en los procedimientos que estan bajo
dominio o control prioritario de otros. El sistema de checks and balances limita el
poder, pero no es una excepcion que anule o restrinja mas alla de lo razonable la
necesaria autonomia de cada dérgano constitucional para ejercer sus competencias. La
alegada funcion de direccidn politica del Gobierno que menciona el Abogado del Estado
se desarrolla de modo primordial a través de los procedimientos que estan bajo su
control, impulso u ordenacion. En el caso de la urgencia, una intervencion mas alla de
tal punto implicaria una permanente posibilidad de alteracion procedimental que podria
plantearse incluso tras la publicacion en el "Boletin Oficial de las Cortes Generales™ del
Acuerdo de la Mesa del Senado abriendo plazo ordinario de enmiendas, es decir,
incluso tras la ordenacion del procedimiento en el caso concreto por la Mesa de la
Cémara. Los propios Acuerdos de la Mesa entrarian entonces en una cierta interinidad,
a la espera de una novedad en la decision del Gobierno que siempre podria plantearse.
La competencia de fijacion del orden del dia quedaria de hecho sujeta a una decision
externa no sometida a plazo y que podria incluso llevar a efectos paraddjicos, pues
consumido un plazo ordinario de presentacion de enmiendas podrian restar hasta agotar
el plazo nuevo impuesto por la declaracion de urgencia dos o tres dias donde deberian
encajarse atropelladamente el criterio de la Ponencia, el debate en la Comisién y la
lectura en Pleno. Carecerian de sentido entonces las cautelas exigidas para introducir la
tramitacion de un proyecto de ley en lectura Unica.

Por otro lado, no habria nunca derechos consolidados a disponer de un tiempo de
enmienda y debate incluso ya declarado. Los posibles Acuerdos declarativos de
derechos tendrian entonces que ser forzosamente revocados aunque hubiesen generado
ya las correspondientes expectativas, contrariando formalmente el status de
configuracién de los derechos constitucionales del representante. Una declaracion de
urgencia no seria un paso excepcional que vincula al Senado para ordenar con tiempo
suficiente tan extraordinario procedimiento, sino que se convertiria en una cierta
imposicion que dependeria de mil incidencias de la tramitacion del texto. El ordenado
sistema de debate que garantiza el Reglamento de la Camara seria en cierto modo
disponible para el Gobierno, que de este modo asumiria parcialmente, y ésto es crucial,
las propias facultades reglamentarias. La invasion podria haberse consumado justamente
al contrario, al permitirse la disposicion plena sobre un procedimiento ya de por si
restrictivo y sometido a la perentoriedad del propio plazo de dos meses, procedimiento
que podria ser completamente desestructurado, no Unicamente acortado, al hacer
completamente inviable el sistema de varias lecturas. Todo ello seria sin duda contrario
a la autonomia parlamentaria tal como ha sido ampliamente reconocida por el Tribunal
Constitucional y estaria proximo a la disminucion de facultades de examen y enmiendas
sin base constitucional.

Concluye su escrito solicitando del Tribunal Constitucional que, previos los
tramites legales oportunos, acuerde la terminacion del proceso por haber quedado sin
objeto al haber caducado el Proyecto de Ley Organica sobre la regulacion de la
interrupcion voluntaria del embarazo o, subsidiariamente, declare que corresponde al
Senado y no al Gobierno la atribucion constitucional controvertida, asi como la plena
correccion de los Acuerdos de la Mesa del Senado de 29 de noviembre y 12 de
diciembre de 1995.

7. La Seccion Primera del Tribunal Constitucional, por providencia de 28 de
marzo de 2000, haciendo uso de lo dispuesto en el art. 75.1 LOTC, acord6 recabar del



Senado el informe de los Servicios Juridicos de dicha Camara que aparece reflejado en
el acta de reunion de la Mesa del Senado celebrada el dia 12 de diciembre de 1995
(reunion 104) y que fue distribuido en la reunién de 29 de noviembre.

La Presidenta del Senado, mediante escrito registrado en el Tribunal
Constitucional el dia 25 de abril de 2000, comunicé el Acuerdo de la Mesa de la
Céamara, adoptado en su reunion de 13 de abril de 2000, de remitir al Tribunal
Constitucional el informe solicitado, adjuntandose al referido escrito copia de dicho
informe.

8. Mediante providencia de fecha 2 de octubre de 2000, se sefial6 el siguiente dia
3 para la deliberacién y votacion de la presente Sentencia.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. El presente conflicto entre drganos constitucionales del Estado (arts. 73 y ss.
LOTC), o conflicto de atribuciones, ha sido promovido por el Gobierno contra el
Senado en relacion con el Acuerdo de la Mesa de la Camara, de 29 de noviembre de
1995, de inadmision a tramite de la declaracion de urgencia, a efectos de su tramitacion
por el Senado, adoptada por el Gobierno respecto del Proyecto de Ley Organica sobre
regulacién de la interrupcion voluntaria del embarazo (nim. 621/000114).

Como se ha hecho constar en los antecedentes de esta Sentencia, el Gobierno, en
defensa de una atribucién propia que considero invadida y actuando con caracter previo
a la formalizacion del proceso conflictual ante el Tribunal Constitucional (art. 73.1
LOTC), dirigié un requerimiento de incompetencia al Senado a fin de que revocase el
mencionado Acuerdo de la Mesa de la Camara y tramitase sin dilacion alguna por el
procedimiento de urgencia el citado Proyecto de Ley, al entender que con él se invadia
la facultad que le confiere el art. 90.3 CE para declarar urgente un proyecto de ley con
las consecuencias alli previstas respecto de su tramitacion por dicha Camara, careciendo
ésta de atribuciones para cuestionar la oportunidad de tal decision. La Mesa del Senado
rechazo el requerimiento y se ratificd en su anterior Acuerdo de 29 de noviembre de
1995, al estimar que la facultad que le atribuye al Gobierno el art. 90.3 CE debe
ejercerse en todo caso con anterioridad al inicio de su tramitacion en el Congreso de los
Diputados, de modo que, una vez que la iniciativa legislativa ha tenido entrada en el
ambito parlamentario, las facultades en orden a su tramitacion corresponden
exclusivamente al 6rgano legislativo.

2. Para el Abogado del Estado existe claramente el tipo de controversia
constitucional necesaria para entender adecuadamente suscitado un conflicto de
atribuciones entre 6rganos constitucionales, en el que sélo pueden hacerse valer estrictas
vindicaciones de potestad frente a invasiones efectivas y actuales, pues, al no haber
admitido a tramite la Mesa del Senado la declaracion de urgencia del Gobierno respecto
del referido Proyecto de Ley Organica, el Senado ha invadido actual y efectivamente la
competencia del Gobierno. Asimismo, entiende que la caducidad del mencionado
proyecto de ley como consecuencia de la disolucion del Congreso de los Diputados y
del Senado (Real Decreto 1/1996, de 8 de enero, de disolucion del Congreso de los
Diputados y del Senado y de convocatoria de elecciones) resulta intranscendente para la
subsistencia del conflicto, al persistir la causa de la controversia competencial, que
radica en una divergencia interpretativa en relacion con el art. 90.3 CE.

Por su parte, la representacion del Senado, tras sefialar que el objeto del conflicto
de atribuciones entre drganos constitucionales ha de referirse siempre a actos ilegitimos



por vicios de incompetencia, y no a actuaciones de la propia competencia del érgano
cuya decision se impugna que puedan hipotéticamente lesionar el ejercicio de las
competencias propias de otro drgano, considera que en el presente supuesto la
caducidad del Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcién voluntaria
del embarazo como consecuencia de la disolucion de ambas Cémaras, ha hecho
desaparecer el objeto del proceso, al no resultar suficiente como causa del conflicto la
mera disquisicion tedrica, sin conexion alguna con un procedimiento concreto, sobre la
titularidad de la competencia controvertida, dado que la declaracion, en uno u otro
sentido, sobre tal titularidad no ha de producir efecto procedimental o material alguno al
haberse interrumpido el procedimiento donde deberia haber reflejado sus efectos.

3. Delimitadas en los términos expuestos las posiciones de las partes
comparecidas, nuestro examen ha de comenzar por la adecuaciéon de la decision
impugnada, esto es, el Acuerdo de la Mesa del Senado de 29 de noviembre de 1995, al
objeto propio del conflicto entre érganos constitucionales del Estado regulado en el
Capitulo 111 del Titulo IV de nuestra Ley Organica, ya que, en caso de apreciarse una
posible falta de dicha adecuacion, tal circunstancia conduciria a la desestimacién inicial
de la pretension actora por carecer en su formulacion de los presupuestos procesales
debidos. Pues es claro que la circunstancia de que no se haya alegado como 6bice
procesal la posible falta de adecuacion del Acuerdo impugnado al objeto propio del
conflicto que nos ocupa no ha de llevar a concluir que se pueda dispensar en este género
de contiendas el cumplimiento de sus requisitos de procedibilidad.

4. A estos efectos procede partir de la doctrina sentada en la STC 45/1986, de 17
de abril, en relacidn con el objeto propio de este tipo de proceso constitucional. Dijimos
entonces que "el conflicto constitucional de atribuciones es un particular y especialisimo
proceso que puede entablarse exclusivamente entre los 6rganos constitucionales
mencionados en el art. 59 LOTC y que tiene por principal objeto una vindicacién de
competencia suscitada por uno de estos érganos constitucionales a consecuencia de
actos o decisiones de otro 6rgano constitucional. La vindicatio potestatis s6lo puede
referirse a actos constitutivos de invasion de atribuciones (art. 75.2 LOTC) y pretende,
agotado el tramite previo de solicitud de revocacion, que se determine el érgano al que
corresponden las atribuciones constitucionales controvertidas y que, en consecuencia y,
en su caso, se declaren nulos los actos ejecutados por invasion de atribuciones y se
resuelva lo que procediere sobre las situaciones juridicas producidas al amparo de las
mismas" (FJ 1).

En orden a la legitimacion para iniciar el proceso, el Tribunal Constitucional
considerd como requisito necesario, de acuerdo con el art. 73.1, en relacion con el art.
59.3, ambos de la LOTC, ademas de tratarse de uno de los 6rganos mencionados en este
ultimo precepto, la existencia en el caso concreto de "una conexion especifica entre el
6rgano actor y las atribuciones defendidas que deben estimarse como propias frente a la
invasion, por ejercicio indebido, del 6rgano constitucional demandado”, ya que “este
tipo de proceso conflictual requiere no solo el estimar ejercidas antijuridicamente por
otro Organo constitucional unas determinadas atribuciones, sino, ademas, el que el
organo que plantea el conflicto asegure y defienda ser titular de la atribucion
constitucional controvertida”. Y al delimitar mas precisamente su objeto sefialé6 como
exigencia derivada de los arts. 73 a 75 LOTC la necesidad de que exista “una
correspondencia plena entre la atribucién defendida y la atribucién ejercida —e invadida
asi— frente al 6rgano al que la accion se dirige”, de modo que "las atribuciones
defendidas por quien ejerce esta accidon solo pueden ser las ‘indebidamente asumidas’



(art. 73.2 LOTC) por decisiones 0 actos ajenos y que supongan por si mismas y
directamente un despojo competencial™ (FJ 4).

En este sentido, la citada Sentencia afiade que "a diferencia de los conflictos
interterritoriales en los que este Tribunal ha admitido supuestos de lesion por simple
menoscabo —no por invasion— de competencias ajenas (STC 11/1984, de 2 de febrero),
en los conflictos entre drganos constitucionales el legislador no ha admitido otro
supuesto que la estricta usurpacion de atribuciones” y que la razén de esta diferencia "es
que en los conflictos de atribuciones no se trata de preservar las esferas respectivas de
soberania y de autonomia de entes territoriales”. EI conflicto de atribuciones "garantiza,
mas que el ambito de autodeterminacion de un ente creador de un ordenamiento propio,
la existencia de la estructura constitucional concebida como sistema de relaciones entre
organos constitucionales dotados de competencias propias, que se protegen también a
través de esta via procesal. El interés preservado por el proceso conflictual es
estrictamente el de respeto a la pluralidad o complejidad de la estructura de poderes
constitucionales, lo que tradicionalmente se ha llamado ‘division de poderes’,
resultando asi coherente que el Unico vicio residenciable en €l sea el deparado por una
invasion de atribuciones que no respete esa distribucién constitucional de poderes"
(ibidem).

5. A la luz de la doctrina constitucional expuesta ha de determinarse, pues, si el
Acuerdo de la Mesa del Senado impugnado, se adecta o no al objeto del reiterado
conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado.

Tal como se ha venido sefialando, el Abogado del Estado sostiene en su escrito
de alegaciones que el art. 90.3 CE, lo que reitera el art. 133.1 del Reglamento del
Senado (RS), atribuye al Gobierno la facultad de declarar urgente la tramitacion de los
proyectos de ley tanto originaria como sobrevenidamente, esto es, tanto si la urgencia se
declara con anterioridad a la entrada del proyecto de ley en el Congreso de los
Diputados como si la urgencia se declara una vez iniciada la tramitacion parlamentaria
del mismo, por lo que, al no haber admitido a tramite la Mesa del Senado la declaracion
de urgencia efectuada por el Gobierno respecto a aquel Proyecto de Ley, la Camara ha
invadido la competencia que a éste confiere el mencionado precepto constitucional.
Pudiera entenderse, frente al planteamiento expuesto y como apunta la representacion
del Senado en su escrito de contestacion a la demanda, que el Acuerdo de la Mesa del
Senado impugnado no presenta un contenido invasor en los aludidos términos de la STC
45/1986, de 17 de abril, ya que dicho érgano parlamentario no habria ejercido por si
mismo a través del referido Acuerdo la atribucion que reclama el Gobierno, esto es, la
facultad de declarar urgentes los proyectos de ley a efectos de su tramitacién en el
Senado, pues la decision controvertida encaja en la funcidén que, como dérgano rector de
la Camara (art. 35.1 RS), corresponde a la Mesa del Senado en orden a decidir sobre la
admisibilidad y tramitacion de los escritos de indole parlamentaria [art. 36.1 a) RS]. En
definitiva, a través del Acuerdo impugnado la Mesa del Senado no habria ejercido
atribucion que pudiera reclamar el Gobierno, el cual, obviamente, no formula tal
reivindicacion, sino que mas bien impugna una concreta actuacion de la Mesa del
Senado que lesiona la facultad que le confiere el art. 90.3 CE.

Ahora bien, aunque en puridad cupiera afirmar que, en este caso, el organo
constitucional demandado no ha ejercido una atribucion que sea reivindicada como
propia por el drgano constitucional demandante, lo cierto es que el Acuerdo de la Mesa
del Senado de no admitir a tramite la declaracién de urgencia de un determinado
proyecto de ley efectuada por el Gobierno ha frustrado el ejercicio de una atribucion que
el Gobierno considera como propia ex art. 90.3 CE, haciendo imposible la misma en el



supuesto planteado, mas alla légicamente de la correccion de su conducta, que sera
examinada posteriormente. Siendo, pues, la finalidad de esta via procesal la de
garantizar "la existencia de la estructura constitucional concebida como sistema de
relaciones entre 6rganos constitucionales dotados de competencias propias™ y preservar
"el respeto a la pluralidad o complejidad de la estructura de poderes constitucionales”
(STC 45/1986, FJ 4), y atemperando ahora la delimitacién que de su objeto se hizo en la
mencionada Sentencia, procede apreciar que tanto la decision impugnada como la
pretension deducida en este supuesto han de considerarse suficientemente adecuadas a
la estructura y funcion del conflicto de atribuciones, toda vez que lo que se pretende es
preservar el ambito de atribuciones de uno de los 6rganos constitucionales mencionados
en el art. 59.3 LOTC frente a la decision de otro.

6. Sentado lo anterior, procede abordar la cuestion relativa a la caducidad del
Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcion voluntaria del embarazo
como consecuencia de la disolucion que efectivamente se produjo tanto del Congreso de
los Diputados como del Senado por el Real Decreto 1/1996, de 8 de enero, con la
consiguiente desaparicién sobrevenida, segin alega la representacion del Senado, del
objeto del proceso constitucional que nos ocupa.

Ya se ha dicho, reiterando la doctrina de la STC 45/1986, de 17 de abril, que el
conflicto de atribuciones tiene por principal objeto una vindicacion de competencia
suscitada por uno de los 6rganos constitucionales mencionados en el art. 59 LOTC a
consecuencia de actos o decisiones de otro de ellos que supongan una efectiva y actual
invasion de atribuciones, pretendiendo que se determine el 6rgano al que corresponde la
atribucion constitucional controvertida y que, en consecuencia y, en su caso, se declaren
nulos los actos ejecutados por invasion de atribuciones, a la vez que se resuelva lo que
procediere sobre situaciones juridicas producidas al amparo de los mismos, de modo
que solo indirectamente, a consecuencia del reconocimiento de la invasion de
atribuciones, tiene efectos impugnatorios sobre los actos y decisiones ejecutados por esa
invasion (FFJJ 1 y 2). Asi pues, aun presente en el conflicto entre Organos
constitucionales del Estado esta dimension impugnatoria, en cuanto se persigue también
la eliminacion de la decisién supuestamente viciada de incompetencia, su finalidad
decisiva y principal es el pronunciamiento sobre la titularidad de la atribucién
controvertida.

En el presente caso, la decision de la Mesa del Senado identificada como acto
lesivo de la atribucion constitucional controvertida ha sido adoptada en el seno de un
procedimiento legislativo que ciertamente ha caducado al haber sido disueltas las
Camaras y convocadas las consiguientes elecciones generales, no obstante lo cual
presenta por si misma virtualidad suficiente para entrafiar, caso de apreciarse asi, un
despojo competencial efectivo de la atribucién constitucional defendida por el
Gobierno. El conflicto ha sido suscitado, en consecuencia, sobre la base de una
controversia competencial real y efectiva en el momento de su formulacion, y en tales
términos pervive y subsiste, a la vista de las alegaciones formuladas por las partes, entre
ambos organos constitucionales en el momento de su resolucion, requiriéndose de este
Tribunal un pronunciamiento sobre su titularidad. La controversia competencial sigue
abierta, por lo tanto, como objeto del proceso conflictual, cuyo interés en garantizar la
existencia misma de la estructura constitucional concebida como sistema de relaciones
entre organos constitucionales dotados de competencias propias asi como en preservar
el respeto a la pluralidad o complejidad de la estructura de poderes constitucionales
(STC 45/1986, FJ 4) no puede quedar enervado, en este caso, por la sola caducidad del
proyecto de ley en el seno de cuya tramitacion parlamentaria se suscitd la disputa



competencial que ahora nos ocupa y en prevencion de la cual precisamente el Gobierno
habia operado en los términos del art. 90.3 CE.

7. Pasando ya al tema de fondo planteado, el Gobierno entiende que la decision
de la Mesa del Senado impugnada, al no admitir a tramite la declaracion de urgencia del
Proyecto de Ley Organica sobre la regulacion de la interrupcion voluntaria del
embarazo a los efectos previstos en el art. 90.3 CE, invade la atribucion que dicho
precepto constitucional le confiere.

En defensa de la titularidad de la competencia gubernamental, el Abogado del
Estado argumenta en esencia que el citado precepto constitucional, cuya prevision
reitera el art. 133.1 RS, faculta al Gobierno para declarar la urgencia de un proyecto de
ley para su tramitacion en el Senado tanto en los supuestos en los que la declaracion se
efectle originaria como sobrevenidamente, esto es, antes de que tenga entrada el
proyecto de ley en el Congreso de los Diputados como después de iniciada su
tramitacion parlamentaria, pues el art. 90.3 CE no limita temporalmente dicha
declaracion respecto a ninguno de los 6rganos —Gobierno o Congreso de los
Diputados— a los que reconoce la facultad concurrente de declararla, de modo que ni
impone al Gobierno que efectle la declaracién de urgencia antes de la entrada del
proyecto de ley en el Congreso de los Diputados, ni le impide realizarla una vez iniciado
el procedimiento legislativo parlamentario. En este sentido, afiade que el Gobierno es
titular de facultades constitucionales con cuyo ejercicio influye en el tramite
parlamentario de sus proyectos de ley, entre las que el constituyente le ha otorgado
también la de abreviar el tiempo normal de su tramitacion, por ser éste un factor de
indudable importancia politica y corresponderle la direccion de la politica en los
términos del art. 97 CE, manteniéndose y aun creciendo el interés constitucional y
politico del Gobierno por la duracion del tramite de sus proyectos de ley, incluso una
vez ingresados en sede parlamentaria y encontrandose en fase de elaboracion en las
Cémaras.

Por su parte, el Letrado de las Cortes Generales que actla en representacion del
Senado considera que las facultades constitucionales reconocidas al Gobierno en el
procedimiento legislativo, que confirman los Reglamentos del Congreso de los
Diputados y del Senado, entre ellas la del derecho de reducir a veinte dias naturales el
plazo de dos meses del que el Senado dispone para vetar o enmendar los proyectos de
ley que sean declarados urgentes por el Gobierno, se encuentran directamente inspiradas
en el modelo de relacién entre el Gobierno y las Cortes Generales que consagra el
Titulo V de la Constitucién, cercano a lo que califica de "sistema de plena autonomia
parlamentaria”. Entiende que aquellas facultades han de interpretarse de conformidad
con el principio democréatico que inspira el contenido de los reglamentos parlamentarios
que se concreta en la regulacion abierta y extremadamente generosa de los criterios de
contradiccion, debate y publicidad, componiendo dichas facultades un conjunto que
denomina como "nGcleo de limitada intervencion del Gobierno en el trabajo
parlamentario y muy especialmente en el trabajo legislativo”. En este sentido, afirma
que la atribucion en exclusiva a las Camaras de la potestad legislativa y de control (art.
66 CE) implica la existencia de una presuncion favorable al ejercicio como competencia
exclusiva de todos aquellos poderes, derechos y facultades que son manifestacion de la
garantia constitucional de la autonomia del Parlamento y de la ordenacién y ejecucion
del trabajo legislativo, que se recogen en concretos preceptos constitucionales (art. 72
CE), admitiéndose Unicamente como excepcion a esa competencia exclusiva las
facultades explicitamente reconocidas al Gobierno por el ordenamiento, como son, entre
ellas, la iniciativa y retirada de los proyectos de ley.



En este contexto, la representacion del Senado afiade que la declaracion de
urgencia en la tramitacion de un proyecto de ley afecta esencialmente al principio de
equilibrio entre la minoria y mayoria y, en cuanto acelera el procedimiento mediante un
acortamiento de los plazos, modifica la estructura del procedimiento, en principio de
dominio exclusivo de la norma reglamentaria, derogandolo singularmente para el caso
concreto y alterando sus equilibrios en cuanto a los lapsos de tiempo razonables para la
deliberacion y reflexion al objeto de dar satisfaccion a las exigencias de contradiccion y
publicidad caracteristicas del procedimiento legislativo. Es precisamente esta
configuracion del procedimiento como dmbito de dominio exclusivo de la Cdmara y, en
concreto, el pleno derecho del Senado y de sus componentes a ejercer la potestad
legislativa y a ejercerla en plazo lo que le llevan a considerar como interpretacion mas
ajustada a la Constitucion de la facultad que al Gobierno confiere el art. 90.3 CE,
aquella segun la cual el Gobierno puede declarar la urgencia de un proyecto de ley
cuando esta en su dominio de iniciacion y configuracion, esto es, hasta el momento de
su registro en el Congreso de los Diputados y exclusivamente a los efectos de su
tramitacion en el Senado, correspondiendo dicha declaracion, a partir de ese momento, a
la Mesa del Congreso de los Diputados con efectos sobre ambas Camaras (arts. 90.3
CE, 93.2 RCD) o, si no hubiera sido efectuado por ésta, a la Mesa del Senado (art. 133
RS) y con efectos Unicamente sobre el procedimiento en el Senado.

8. El examen de la controversia competencial suscitada ha de comenzar con una
precision previa referida al contenido del art. 90 CE, sobre cuyo apartado tercero
mantienen el Gobierno y el Senado la divergencia interpretativa que ha provocado el
presente conflicto. EI enunciado del mencionado precepto constitucional, ubicado en el
Capitulo Segundo, —"De la elaboraciéon de las Leyes"— del Titulo Tercero de la
Constitucién, —"De las Cortes Generales"—, pone de manifiesto que no constituye
propiamente objeto del mismo la regulacion de un procedimiento legislativo abreviado
para la tramitacion de proyectos normativos caracterizados por la urgencia. No existe en
nuestro texto constitucional, a diferencia de lo que es el caso de otras Constituciones, un
precepto que expresamente prevea el establecimiento de uno o varios procedimientos de
tal caracter, por méas que su concreta regulacién se remita a una norma de desarrollo. El
art. 90 CE, de otra parte, ultimo de los preceptos referidos al procedimiento legislativo
stricto sensu y en el que se concentra la regulacién de la tramitacién en el Senado de los
proyectos de ley, se configura como uno de los varios preceptos constitucionales en los
que se plasma la diferente posicion que ocupan el Congreso de los Diputados y el
Senado en el procedimiento legislativo ordinario, asi como de las relaciones entre una y
otra Céamara en el ejercicio de la potestad legislativa que el art. 66.2 CE residencia en
las Cortes Generales, todo lo cual responde, en definitiva, a la caracteristica
configuracién del modelo bicameral adoptado por nuestra Constitucion.

De conformidad, en efecto, con el apartado primero del art. 90 CE, aprobado un
proyecto de ley por el Congreso de los Diputados, su Presidente habra de dar inmediata
cuenta del mismo al del Senado, a cuya deliberacién ha de someterlo (art. 90.1 CE). En
el apartado segundo del mismo articulo se establece el plazo de dos meses, a computar a
partir de la recepcion del texto, para que el Senado pueda oponer su veto o introducir
enmiendas al mismo, regulandose los requisitos para la aprobacion del veto y el sistema
para la resolucion de las discrepancias que puedan existir entre ambas Camaras (art.
90.2 CE). Finalmente, el apartado tercero prevé que “el plazo de dos meses de que el
Senado dispone para enmendar o vetar el proyecto se reducira al de veinte dias naturales
en los proyectos declarados urgentes por el Gobierno o por el Congreso de los
Diputados”. En suma, la materia objeto de regulacién por el art. 90 CE no es sino la



tramitacion en el Senado de los proyectos de ley, conteniendo su apartado tercero una
regla de reduccion de plazos por la que se disminuye a veinte dias el referido plazo
ordinario de dos meses en el caso de los proyectos declarados urgentes sea por el
Gobierno o por el Congreso de los Diputados.

9. Una precision previa conviene también efectuar acerca del momento en el que
la declaracion de urgencia del Gobierno, con invocacion del art. 90.3 CE, se insertd en
el curso de la tramitacion parlamentaria del Proyecto de Ley Organica que nos ocupa.
La misma tuvo lugar el 24 de noviembre de 1995, es decir, un dia después de la
celebracion del debate de totalidad de dicho Proyecto en el Congreso de los Diputados.
El Acuerdo de la Mesa del Senado por el que no se admite a tramite la referida
declaracion de urgencia se produjo el 29 del mismo mes, siendo requerida aquélla por el
Consejo de Ministros el 1 de diciembre siguiente a fin de que revocase dicho Acuerdo;
el dia 12 siguiente es rechazado el referido requerimiento. Por su parte, el Dictamen de
la correspondiente Comision del Congreso de los Diputados no fue examinado por su
Pleno hasta el dia 14 del mismo mes. Conclusién de todo ello es que los Acuerdos que
se encuentran en el origen del presente conflicto fueron adoptados durante la
tramitacion del Proyecto de Ley Organica en el Congreso de los Diputados, antes por
tanto de que la tramitacién en dicha Camara finalizara.

10. La discrepancia que el Gobierno y el Senado mantienen en torno a la
interpretacion del art. 90.3 CE no impide, sin embargo, resaltar los criterios
coincidentes que ambos sostienen en algunos extremos respecto de dicho precepto. Asi,
uno y otro se muestran de acuerdo en deducir del referido precepto, y prescindiendo
ahora de la existencia 0 no de un limite temporal, una atribucién constitucional al
Gobierno, cual es la facultad de declarar urgentes los proyectos de ley asi como sobre
los efectos que tiene dicha declaracion sobre su tramitacion a su paso por el Senado,
esto es, la reduccion a veinte dias naturales del plazo del que la Camara dispone en tales
supuestos para vetar o enmendar el proyecto de ley. La coincidencia apuntada hace
innecesario entrar a analizar otros problemas interpretativos que pudiera suscitar el
citado precepto constitucional para la resolucién de la concreta controversia
competencial planteada con ocasion de este proceso constitucional.

De otra parte, ambas representaciones procesales, al analizar la atribucion del
Gobierno de declarar urgentes los proyectos de ley a los efectos de su tramitacién en el
Senado, insertan dicha atribucién, como no podia ser de otra forma, en el elenco de las
previsiones constitucionales que confieren determinadas facultades al Gobierno, o bien
confieren directamente determinadas caracteristicas a los textos normativos presentados
por éste ante las Camaras, en relacion con el procedimiento legislativo o de elaboracion
de las leyes, entendida ahora esta Gltima expresion en sentido amplio, esto es, como el
conjunto de actos o actividades que conducen a la creacion de la ley, desde la iniciativa
que pone en marcha el procedimiento hasta la publicacion de la misma.

Es precisamente en el contexto de este conjunto de facultades constitucionales
de las que es titular el Gobierno en relacion con el procedimiento legislativo en el que
alcanza significado la facultad del Gobierno de declarar la urgencia de los proyectos de
ley que contempla el art. 90.3 CE con los efectos que a tal declaracion anuda el citado
precepto constitucional, en cuanto mecanismo conferido al Gobierno para agilizar la
tramitacion en el Senado de determinar proyectos de ley.

El reconocimiento constitucional en favor del Gobierno de este medio de
agilizacion del iter legis expresa, en suma, la opcion del constituyente por un
determinado entendimiento en las relaciones entre las Cortes Generales y el Gobierno a



través de un mecanismo que permite a éste actuar sobre el procedimiento legislativo
influyendo en su desarrollo cronoldgico cuando, en su criterio, concurran las
circunstancias que asi lo requieran.

11. La presente divergencia entre el Abogado del Estado y la representacion del
Senado sobre la facultad que al Gobierno confiere el art. 90.3 CE radica en definitiva en
la existencia 0 no de un limite temporal para su ejercicio, limite que aquella
representacion fija en la entrada del proyecto de ley en el Congreso de los Diputados,
momento a partir del cual, en su opinién, el Gobierno no puede declarar urgentes los
proyectos de ley a efectos de su tramitacion en el Senado.

Frente a la afirmacion de este limite temporal a la referida facultad del Gobierno
se erige, ante todo, el propio tenor del art. 90.3 CE. EI mencionado precepto
constitucional, como resulta de su texto, se limita a reducir a veinte dias naturales el
plazo del que ordinariamente dispone el Senado para vetar o enmendar los proyectos de
ley declarados urgentes, confiriendo la facultad de tal declaracion al Gobierno o al
Congreso de los Diputados alternativamente, como denota el uso de la conjuncion
disyuntiva que emplea para designar a los érganos titulares de dicha atribucion. Del
propio tenor del art. 90.3 CE, pues, no resulta el limite temporal que se aduce a la
facultad del Gobierno de declarar la urgencia de los proyectos de ley con los efectos que
a tal declaracion se anudan en el precepto constitucional.

Tal limitacion temporal, por otra parte, no resulta tampoco de un examen
teleoldgico o finalista del mecanismo puesto a disposicién, en este caso, del Gobierno
para abreviar el tiempo normal de tramitacion en el Senado de los proyectos de ley al
objeto de agilizar su tramitacion parlamentaria y de este modo obtener, en un plazo més
reducido al establecido con carécter general, aquellas medidas legislativas que propone
a las Camaras. En la urgencia, pues, que el Gobierno atribuye a un determinado
Proyecto de Ley estriba la razon y el fundamento ultimo de la facultad que al Gobierno
confiere el art. 90.3 CE, siendo claro, como reconoce la representacion del Senado, que
dicha urgencia puede ser percibida por el Gobierno tanto en el momento de depositar el
proyecto de ley en el Congreso de los Diputados como en un momento posterior,
iniciada ya la tramitacion parlamentaria del mismo, como consecuencia de cambios de
circunstancias. Asi pues, no existe, en principio, razéon o justificacion alguna,
atendiendo a la finalidad de la facultad conferida al Gobierno en el art. 90.3 CE, para
deducir el limite temporal que se aduce.

Por fin, no puede menos de hacerse mencidn a la practica parlamentaria seguida
en el Senado en relacion con la facultad que al Gobierno atribuye el art. 90.3 CE,
fundada, sin duda, en una pacifica interpretacion del mencionado precepto por ambos
organos constitucionales, que se recoge en la "Nota sobre la declaracién de urgencia por
el Gobierno de textos legislativos para su tramitacion en el Senado", emitida a raiz del
informe solicitado por la Mesa de la Camara como consecuencia del Acuerdo del
Gobierno de declarar urgente la tramitacién en el Senado del Proyecto de Ley Organica
sobre regulacién de la interrupcion voluntaria del embarazo, cuya no admision a tramite
por la Mesa del Senado desencadenaria el presente conflicto de atribuciones. En aquella
Nota, cuya remision, como consta en los antecedentes de esta Sentencia, fue solicitada
por el Tribunal Constitucional en uso de la facultad que le confiere el art. 75 LOTC, se
relatan los numerosos precedentes habidos entre la | y la V legislatura, periodo al que
I6gicamente se contrae por razones temporales, en los que el Gobierno, en uso de la
facultad que le confiere el art. 90.3 CE, declaré la urgencia "al inicio de la tramitacién
de Proyectos o Proposiciones de Ley en el Senado”, sin que se opusiera por la Camara a
la facultad gubernamental el limite temporal que ahora se le opone.



12. La representacion del Senado, a la vista del tenor del art. 90.3 CE, apoya el
limite temporal al ejercicio de la facultad que al Gobierno atribuye el mencionado
precepto constitucional en una argumentacion que puede sintetizarse, de un lado, en el
principio o garantia constitucional, como indistintamente los denomina, de la autonomia
parlamentaria y, de otro, en el derecho del Senado y de sus componentes a ejercer la
potestad legislativa y debatir en plazo los proyectos de ley, asi como en las exigencias
de contradiccion efectiva y publicidad del procedimiento legislativo.

En este sentido aduce, en primer lugar y como manifestacion de la autonomia
parlamentaria, que el procedimiento es en principio del dominio exclusivo de la norma
reglamentaria, disponiendo la Camara sobre sus tramites y cronologia, por lo que la
facultad del Gobierno de declarar la urgencia de los proyectos de ley entiende que ha de
ser esencialmente "prelegislativa™ u originaria.

El art. 72.1 CE recoge, ciertamente, entre otras manifestaciones de la autonomia
parlamentaria, la reglamentaria de cada una de las Camaras que integran las Cortes
Generales, que se traduce en la facultad de cada una de ellas de dictar sus propios
reglamentos sin interferencias de otros 6rganos o poderes del Estado. Ahora bien, es
obvio también que dicha vertiente de la autonomia de las Cadmaras, asi como las normas
reglamentarias que por éstas se dicten en su ejercicio, se encuentran subordinadas y
limitadas por la Constitucién, cuyas previsiones referidas a la materia parlamentaria
delimitan aquella autonomia y deben ser respetadas por las normas reglamentarias que
la desarrollen. En otras palabras, el contenido y alcance de la autonomia reglamentaria
de las Camaras, o mas precisamente de cada una de las que integran las Cortes
Generales, han de ser determinados a partir precisamente de las previsiones del texto
constitucional, nunca al margen de ellas, de modo que, aun pudiendo admitirse en
principio la disponibilidad de la Camara sobre los tramites y la cronologia del
procedimiento, el alcance de tal disponibilidad sera el que resulte de los preceptos
constitucionales que, en su caso, lo regulen, con las restricciones que al efecto se
establezcan. Las anteriores consideraciones son en si mismas suficientes para rechazar
el que, a partir de una determinada concepcion de la autonomia reglamentaria de la
Camara, pueda inferirse un limite temporal al ejercicio por el Gobierno de la facultad de
declarar urgentes los proyectos de ley que le confiere el art. 90.3 CE con los efectos que
a tal declaracion se anudan respecto a su tramitacion en el Senado. En suma, al otorgarle
tal atribucion, el constituyente no ha condicionado ni limitado temporalmente la referida
facultad, o tan siquiera ha efectuado remision alguna para su concrecion o desarrollo a
la norma reglamentaria de la Camara, y sin que, por lo demés, la autonomia
reglamentaria de la Cadmara pueda constituir un obstaculo absoluto que impida que el
constituyente pueda dotar al Gobierno de un mecanismo que le permita acelerar o
abreviar en determinadas circunstancias la tramitacion parlamentaria de un proyecto de
ley para el desarrollo de su funcién de direccion politica (art. 97 CE).

Por otra parte, no puede dejar de resaltarse que la concepcion de la autonomia
reglamentaria que se plasma en el art. 72.1 CE contrasta con la que subyace en el
razonamiento de la representacion del Senado al pretender fundar en la misma el limite
temporal que postula respecto al ejercicio por el Gobierno de la facultad que le confiere
el art. 90.3 CE. El art. 72.1 CE reconoce la autonomia reglamentaria, asi como otras
manifestaciones de la autonomia parlamentaria, a cada Camara, por lo que la propia
disponibilidad del procedimiento legislativo corresponderia a cada una de las Camaras
respecto de las fases del mismo que se desarrollen en su propio seno, lo que habria de
conducir légicamente a concluir, si se siguiera en todas sus consecuencias el
razonamiento de la representacion del Senado, que la autonomia reglamentaria en este
caso del Senado habria de operar como limite temporal, no s6lo del ejercicio de la



facultad del Gobierno de declarar urgentes los proyectos de ley, sino también de la
misma facultad reconocida en el art. 90.3 CE al Congreso de los Diputados. Obvio es
que ni ésta es la diccion ni el sentido del art. 90.3 CE, ni, en fin, que pueda inferirse de
la autonomia reglamentaria de las Camaras que se recoge en el art. 72.1 CE, el limite
temporal que se aduce a la facultad que al Gobierno confiere el art. 90.3 CE con los
efectos previstos en este precepto constitucional.

13. La representacion del Senado funda también el limite temporal al ejercicio
por el Gobierno de la facultad ex art. 90.3 CE de declarar urgentes los proyectos de ley
en el derecho de la Camara y sus componentes a ejercer la potestad legislativa en los
términos del art. 66 CE y debatir en plazo razonable los proyectos de ley, asi como en
las exigencias de contradiccion efectiva y publicidad del procedimiento legislativo
como garantia de equilibrio entre mayoria y minoria.

El razonamiento de la representacion del Senado se dirige en este extremo hacia
los efectos que la declaracién de urgencia de los proyectos de ley provoca en orden a su
tramitacion en la Camara, los cuales se generan sin embargo por expresa prevision
constitucional con independencia de cual sea el érgano que los declare, esto es, el
Gobierno o el Congreso de los Diputados a los que tal facultad confiere el art. 90.3 CE,
o0 incluso la propia Mesa del Senado en el ejercicio de la competencia que le atribuye el
art. 133.2 RS, y con independencia también de que dicha urgencia sea declarada al
depositarse el proyecto de ley en el Congreso de los Diputados o, posteriormente, una
vez iniciada su tramitacion parlamentaria. No le corresponde a este Tribunal
Constitucional valorar los efectos que el constituyente ha anudado en el art. 90.3 CE a la
tramitacion en el Senado de los proyectos de ley declarados urgentes por el Gobierno o
por el Congreso de los Diputados. Mas de los mismos, y de la valoracion que merecen a
la representacion del Senado, no cabe inferir en modo alguno, careciendo al respecto de
toda virtualidad la argumentacion que con base en ellos se esgrime, el limite temporal
que se postula respecto a la facultad del Gobierno ex art. 90.3 CE de declarar la urgencia
de los proyectos de ley.

No obstante, debe sefialarse que la potestad legislativa que residencia en las
Cortes Generales el art. 66.2 CE se ejerce por cada una de las Camaras que la integran,
esto es, el Congreso de los Diputados y el Senado, en la forma y con la extension que el
propio texto constitucional determina en el Capitulo Segundo —"De elaboracion de las
Leyes"— de su Titulo Il —"De las Cortes Generales"- y, en concreto, por lo que se
refiere a la tramitacion en el Senado de los proyectos de ley, en los términos que
establece su art. 90, precepto en el que se sefialan sus plazos de tramitacion. De modo
que la declaracion de urgencia por el Gobierno de un proyecto de ley a efectos de su
tramitacion en dicha Camara, aun remitido ya el Proyecto a las Cortes Generales, si bien
abrevia el plazo de ésta, ni le priva del ejercicio de su funcion legislativa, al incidir el
mecanismo conferido al Gobierno sobre la cronologia del procedimiento pero no sobre
el contenido del proyecto, ni restringe, ni en modo alguno podia hacerlo, el derecho de
la Camara y de sus miembros a tramitar los proyectos de ley en el plazo
constitucionalmente establecido, ni, en fin, la reduccion del tiempo de tramitacion tiene
por qué traducirse en merma alguna de los principios constitucionales que han de
informar el procedimiento legislativo en cuanto procedimiento de formacion de la
voluntad del 6rgano.

14. Por ultimo, la representacion del Senado aduce la posibilidad de que por el
Gobierno se declare la urgencia del proyecto de ley una vez iniciada ya la tramitacion
del mismo en la Camara y abierto el plazo ordinario de enmiendas, con la consiguiente



alteracion procedimental que en tal supuesto podria producirse tras la ordenacion del
procedimiento por la Mesa de la Camara, cuyos Acuerdos estarian siempre en una
situacion de interinidad, sujeta a una posible decisién del Gobierno, pudiendo llegarse a
la situacion paradojica de que concluido el plazo ordinario de presentacion de
enmiendas restaran dos o tres dias para concluir la tramitacion en el Senado del
proyecto de ley.

El simple enunciado de este argumento, en los términos en que se acaba de
recoger, pone de manifiesto como con ello s6lo se apunta a una eventualidad que en
modo alguno se ha producido en el presente caso, en el que el Gobierno declar6 la
urgencia del Proyecto de Ley y comunicO dicha declaracion al Senado cuando ni
siquiera habia sido dictaminado por la Comision de Justicia e Interior del Congreso de
los Diputados, esto es, bastante antes de que se hubiera podido iniciar en aquella
Cémara la tramitacion del proyecto de ley.

15. Con base en las precedentes consideraciones ha de concluirse que la Mesa
del Senado, al no admitir a tramite la declaracién de urgencia del Gobierno en relacion
con el Proyecto de Ley Organica sobre regulacion de la interrupcion voluntaria del
embarazo a efectos de su tramitacion en dicha Céamara, invadié la atribucion
constitucional que al Gobierno confiere el art. 90.3 CE, debiendo a ello circunscribirse
el pronunciamiento de este Tribunal, toda vez que la caducidad de la tramitacion del
referido Proyecto de Ley como consecuencia de la disolucion tanto del Congreso de los
Diputados como del Senado en virtud del Real Decreto 1/1996, de 8 de enero, hace
innecesaria la declaracion de nulidad del referido Acuerdo.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar el presente conflicto entre érganos constitucionales del Estado y, en
consecuencia, declarar que el Acuerdo de la Mesa del Senado de 29 de noviembre de
1995 por el que se inadmiti6 a tramite la declaracion de urgencia efectuada por el
Gobierno respecto del Proyecto de Ley Organica sobre regulacién de la interrupcion
voluntaria del embarazo invadi6 la atribucion que el art. 90.3 CE confiere al Gobierno.

Publiquese esta Sentencia en el "Boletin Oficial del Estado".

Dada en Madrid, a tres de octubre de dos mil.



