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PRESENTACION

La LIV Legislatura de la Camara de Diputados del Congreso de la Unién
tiene el agrado de presentar el primer niimero de su Revista Mexicana de
Estudios Parlamentarios, cuyo propésito es el de proporcionar a los legisla-
dores, a la comunidad académica y demais lectores interesados, materiales
para una mayor comprensién del fenémeno de las asambleas representativas.

Resulta habitual que todo parlamento o congreso cuente con una publi-
cacién que incluya estudios, investigaciones y, monografias destinadas a in-
formar y explicar la insercién de la institucién parlamentaria en el seno del
estado, las atribuciones de las cimaras, su estructura interna y sus procedi-
mientos.

De acuerdo con lo previsto, la Revista tendrd una periodicidad cuatri-
mestral y publicara las colaboraciones de analistas interesados en ahondar en
el dominio de la funcién parlamentaria, con un enfoque predominantemente
comparativo y académico para el cabal cumplimiento de sus objetivos. De
igual manera, contari con una seccién documental para dar a conocer orde-
namientos parlamentarios y electorales, asi como disposiciones con valor
histérico y demas materiales normativos relevantes, que puedan servir como
punto de referencia a los interesados en los trabajos legislativos.

Se estima que el anilisis comparado de los diversos sistemas parlamen-
tarios y congresionales resulta sumamente importante para fomentar una
nueva visién de la tarea que corresponde al Poder Legislativo en el desarrollo
institucional del pais. El nuevo marco juridico y politico del Congreso de la
Unién, que se vuelve indispensable para la expansién de nuestra vida demo-
critica, no puede prescindir de las experiencias de otras democracias repre-
sentativas, particularmente en lo que respecta al significado y al rol que
desempefia su asamblea politica.



El derecho constitucional mexicano y la ciencia politica, en la docencia
y en la investigacién, deben abordar con mayor empefio el fenémeno de la
distribucién constitucional del poder politico, asi como el acomodamiento
de la legislatura a las transformaciones del estado contemporineo. Tam-
bién, debe alentarse y cobrar relevancia en las instituciones de educacién
superior, la disciplina del derecho parlamentario.

Esta publicacion comienza a editarse en los momentos en que se viven
intensos cambios en el pais en pos de su modernizacién y en la ocasién en
que sobre el Poder Legislativo repercuten las condiciones de pluralidad y de
competencia que caracterizan el escenario politico del México de hoy.

Esperanzados de que la presente Revista Mexicana de Estudios Parlamen-

tarios contribuird al desarrollo de una nueva cultura politica, confiamos de
que tendra una larga vida para el bien de nuestras instituciones democriticas.
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EL CONTROL PARLAMENTARIO
SOBRE EL EJECUTIVO
DESDE UNA PERSPECTIVA COMPARATIVA

Manuel BARQUIN ALVAREZ*

SUMARIO: 1. Introduccion; 2. Retrospectiva del control del begisla-
tivo sobre el ejecutivo y la administracién publica federal en las cons-
tituciones mexicanas; 3. Organizacion interna del legislativo y sus
funciones de control; 4. Control a través de comparecencias e interpe-
laciones; 5. Control por medio de comisiones de investigacién; 6. Res-

ponsabilidad de los servidores del Estado.

1. Introduccién

Las funciones de los 6rganos legislativos han sido objeto de las mas amplias
clasificaciones; sin embargo, no es el propésito de este trabajo el de estudiar-
las a todas, sino mas bien el de mencionar a aquellas que sirvan como marco
de referencia a un estudio de las funciones de control que tiene el Congre-
so de la Unién en México sobre el ejecutivo y la administracién piblica fe-
deral. Al propio tiempo, se incluyen referencias de derecho comparado, sin el
propésito de proponer un estudio sistematico, sino con el fin de establecer
un parametro de referencia de nuestro orden juridico, en relacién con el de
otros paises.

La Palombara ha clasificado en cinco las funciones que desarrolla una
legislatura. La primera seria la de emitir normas generales. En relacién con

* Consejero Magistrado del Consejo General del Instituto Federal Electorsl;
Investigador Nacional e Investigador titular del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México, bajo licencia.
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esta funcién es que la mayoria de los criticos del poder legislativo han
formulado la tesis sobre su decadencia. Dentro de los elementos que han con-
tribuido a que decline la importancia del legislativo, en casi todos los paises,
se puede mencionar a la creciente complejidad de los aspectos técnicos de la
politica que requieren de estudios especializados o de la utilizacién de téc-
nicos y expertos.

La complejidad de las sociedades industriales contemporaneas ha hecho
necesaria la expedicién de una legislacién mis amplia y cada vez mas refe-
rida a aspectos de indole técnico. En los paises en desarrollo el fenémeno
apuntado es alin mas acusado, debido al mayor grado de intervencién del
Estado en la economia, por no hablar de los paises socialistas, donde seria
obvio pensar en que existe una regulacién mas amplia y detallada. Los érga-
nos legislativos se encuentran menos dotados para enfrentar el problema de
una regulacién mis amplia y especializada; son en cambio las burocracias
dependientes del ejecutivo las que cuentan con los recursos humanos y mate-
riales para enfrentarse al problema que nos ocupa. En la generalidad de los
casos, los miembros del poder legislativo no son especialistas, sino genera-
listas, menos aiin expertos profesionales en las innumerables e inimaginables
actividades especificas que son reguladas por el Estado. Ademas, rara vez
cuentan con el apoyo de especialistas y aparatos de informacién y documen-
tacién que les permitan conocer profunda y ampliamente todos los proble-
mas de regulacién que se les plantean.

En segundo término, la representacién constituye la funcién maés conoci-
da del poder legiglativo y es de hecho la que histéricamente lo impulsé y
consolidé su poder, a través de las sucesivas ampliaciones del electorado. El
concepto de representacién puede tener varias connotaciones. La estrictamen-
te juridica, que implica la idea de un mandato; la sociolégica, que conlle-
varia la necesidad de que el legislativo refleje la composicién de la sociedad
que pretende representar. La representacién politica, en el caso del legislativo,
implicaria el vinculo entre dos entidades colectivas, los votantes y los inte-
grantes del legislativo. En este respecto es importante hacer notar que la con-
cepcién y la funcién de la representacion ha sido notablemente transformada
por el efecto de la urbanizacién y la industrializacién, que han introducido
el electorado masivo.

En tercer lugar, las legislaturas también son arenas donde se presentan
conflictos de intereses. En las legislaturas se formulan las demandas de los
distintos grupos e intereses, ahi son identificadas, expuestas y comunicadas.
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Los demas grupos e intereses manifiestan, a su vez, su adhesién u oposicién
a las demandas formuladas. Una vez que las demandas son articuladas en las
legislaturas se procede a su agregacién, lo que implica que son sometidas a
conciliaciones y compromisos. A tales efectos, se pueden buscar puntos co-
munes entre las distintas demandas o bien se pueden reducir las expectati-
vas de los grupos que las proponen. Como resultado de lo anterior se forman
dentro de las legislaturas coaliciones permanentes o temporales. En los Esta-
dos Unidos la identificacién de un congresista con un grupo de interés re-
sulta negativa, mientras que en Inglaterra, como en la mayoria de los paises,
es una practica aceptada.

En cuarto lugar, los legislativos son también importantes instrumentos
de sociabilizacién y educacién politica. La sociabilizacién politica se refiere
a los medios por los cuales un sistema politico se perpetia a través del
mantenimiento de su legitimacién con la poblacién. El proceso de sociabili-
zacién politica permite la identificacion del ciudadano con su gobierno, lo
que a su vez conlleva su aceptacién. Los legislativos son, asimismo, vehicu-
los de educacion politica. Por una parte, los debates que se llevan a cabo
en las legislaturas hacen del conocimiento del piablico los problemas que
confronta el Estado; por la otra, las necesidades mismas del debate parla-
mentario obligan a la presentacién de los problemas mas complejos del
gobierno en una forma accesible para los legisladores y, por ende, mas com-
prensible para el piiblico. De otra manera, quizé el debate se confinaria a la
enrarecida atmésfera de los feudos burocratico-profesionales y se vertiria
solo por medio de .sus lenguajes especializados.

.. La Palombara alude a las funciones de vigilancia e investigacion de las
legislaturas en el Gltimo lugar, pero les concede un lugar muy importante.
Recientemente, varios autores han sefialado el hecho de que las legislaturas
en el siglo XX han perdido mucha de la importancia que tuvieron en los
siglos XVIII y XIX, cuando précticamente asumieron una posicién hege-
monica. Resulta casi un fenémeno universal el desarrollo de los poderes
ejecutivos, ya sea en el dmbito de los sistemas presidenciales, donde es mas
obvio, o en el de los parlamentarios.

Por lo anterior, el autor mencionado afirma que las legislaturas no sélo
se encuentran inadecuadamente equipadas para la generacién de normas
generales, sino que tampoco puede afirmarse que sean completamente repre-
sentativas, Las legislaturas son una mas de las instituciones que tienen por
funcién la agregacién de intereses y la resolucién de conflictos. Para termi-
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nar, las legislaturas no pueden desempefiar un papel mis importante en la
funcién de sociabilizar y educar politicamente. Sin embargo, les queda a
las legislaturas un conjunto de funciones muy relevantes, que pueden llevar
a cabo y que ninguna otra institucién o poder del Estado puede desempediar
con el mismo grado de efectividad, como son las funciones de supervision,
vigilancia e investigacién.!

El examen del concepto de control es indispensable para la ubicacién del
tema objeto de estudio. De las muchas conceptuaciones y clasificaciones sobre
el control del Estado y los controles sobre los é6rganos que los conforman, sélo
me referiré con amplitud a las elaboraciones doctrinales de Karl Loewenstein
y Maurice Duverger. El primero comienza por formular una clasificacién
de los controles en verticales y horizontales. Los controles verticales son los
esquemas o patrones de accién y de interacciéon que funcionan entre la tota-
lidad de los 6rganos del Estado, por una parte (ya sea que se trate de le-
gislativos, del ejecutivo o de los tribunales), y el electorado, por la otra parte.
Como ejemplos de contro] vertical Loewenstein propone al federalismo, a la
garantia de las esferas de derechos del gobernado, y al pluralismo entendido
como el respeto a la accién de los grupos intermedios, como los concibieron
Montesquieu y Tocqueville, No obstante, no es dentro del conjunto de con-
troles verticales donde podemos encontrar a los controles del legislativo sobre
el ejecutivo. Los controles de tipo horizontal son aquellos que se ejercen dentro
de un mismo nivel jerarquico, son ademés controles que se ejercen por y
con respecto de érganos del Estado. Los controles de tipo horizontal se divi-
den, a su vez, en’controles intraorginicos e interorginicos. En el caso de
los controles interorginicos es clara la interaccién de dos 6rganos dis-
tintos, dindose dos supuestos: que uno de los érganos controle a otro o que
los dos se controlen mutuamente. El control se efectia a través de los meca-
nismos de concurrencia obligada de los érganos en el ejercicio de sus facul-
tades o a través de la subordinacién de la eficacia del acto de un érgano a’la
autorizacién o ratificacién de otro 6rgano. Los controles intraorganicos sélo
se presentan en el caso de los 6rganos colegiados. En este supuesto, los con-
troles mencionados condicionan el grade de autonomia funcional del 6rgano
colegiado, lo que a su vez implica el nivel y tipo de interaccién con los
demaés érganos. Es decir, en la medida en que el 6rgano colegiado tenga un

! Joseph La Palombara, Politics Within Nations, Englewood Cliffs, N.J., Prentice-
Hall, Inc., 1974, pp. 134184,
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menor grado de autonomia funcional sera mas dificil que realice un control
efectivo y, en cambio, serd méas facil que sea controlado por otros érganocs.

La autonomia funcional de un érgano colegiado depende de la amplitud
que tenga para conducir sus procedimientos internos y tomar decisiones,
evitando la intromisién o la presién de otros 6rganos. Existe un conjunto
de elementos que permite determinar el grado de autonomia de un cuerpo
legislativo. Como ejemplo de lo anterior podemos mencionar a la libertad
que tiene un cuerpo colegiado para formular su regulacién interna y nom-
brar a sus érganos internos. La proteccién de la minoria en contra de una
mayoria sofocante se logra a través de medidas como la mayoria calificada.
Finalmente, el bicameralismo es uno de los mas formidables controles intra-
orgéanicos sobre los legislativos.?

La aplicacién de la teoria de Karl Loewenstein a la Constitucién Mexi-
cana —que explica el equilibrio y armonia de un sistema constitucional como
el resultado de la interaccién de sus poderes, concertada a través de los
controles interorgénicos e intraorganicos—,% nos permite afirmar que el dese-
quilibrio de poderes se debié a la reduccidn, casi imperceptible de los con-
troles interorganicos de los poderes legislativo y judicial, y al incremento
en los controlés intraorganicos en el Congreso. En consecuencia, el estudio en
conjunto de las relaciones de control puede aportar una visién del equilibrio
existente. Las funciones de control pueden ejercitarse en dos modalidades,
ya sea como resultado de la necesaria participacién de dos érganos para la
realizacién de un acto estatal complejo, o bien como el control discrecional
y unilateral de un ‘6rgano estatal sobre otro. En la primera modalidad el
control es reciproco y obligatorio, mientras que en la segunda es -unilateral
y facultativo.

Una ulterior delimitacién del tema podria fundamentarse en la distincién
entre los poderes de los parlamentos occidentales, formulada por Duverger,
quien los distingue en tres tipos: delimitacién, control e impulso; las funcio-
nes que aqui se analizan son primordialmente las de control.4 Las facultades
de delimitacién se traducen en la funcién de definir los marcos en cuyo inte-
rior se ejerce el poder del gobierno, sefialando basicamente las facultades

* Karl Loewenstein, Political Power end Governmental Process, Chicago, The
University of Chicago Press, 1965, pp. 164-182.

* Ibidem.

¢ Maurice Duverger, Instituciones politicas y derecho -constitucional, Barcelona,
Espana, Ediciones Ariel, 1970, pp. 186 a 190.
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legislativas, las facultades en materia de presupuestos, asi como la ratifica-
ci6én de tratados. Sin embargo, la distincién formulada no admite una expre-
sién tajante debido a que las facultades en materia fiscal pueden ser de deli-
mitacién, cuando se refieren a la aprobacién del presupuesto, y de control,
cuando tiene por funcién verificar que las erogaciones del Estado se hayan
conformado con lo previsto en el presupuesto. De esta manera, el criterio
del orden o de la secuencia con que se suceden los actos, permite establecer
cuando se trata de un acto de delimitacién y cuindo se trata de un acto de
control, aun én el caso de que el mismo cuerpo ejercite los dos tipos de fun-
ciones.

La distincién entre los actos de control y de delimitaciéon también se
puede ejemplificar con la intervencién del Senado, con relacién a los tra-
tados que suscriba el ejecutivo. En este caso, a pesar de tratarse de un acto
intermedio,® que tiene lugar después de la suscripcién y necesariamente antes
de la ratificacién (actos cuya ejecucién corresponde al jefe del Estado), se
trata claramente de un acto de control, en virtud de que la ratificacién es un
acto que no implica el ejercicio de una facultad de decisién méas alla de la
autorizacién del Senado y, por otra parte, en nuestro sistema constitucional
la aprobacién de un tratado, a través del concurso de la voluntad del ejecu-
tivo y el Senado, implica regularmente la generacién de normas generales
obligatorias, conforme a lo dispuesto por el articulo 133 constitucional. Por
lo anterior, la intervencién del Senado implica dos acciones que, aunque
simultédneas, pueden diferenciarse. Primeramente, el Senado debe examinar
el contenido del tratado o convencién propuesto para su ratificacién, con el
objeto de determinar si no existe oposicién alguna entre la Constitucién y
este dltimo. Finalmente, su aprobacién constituye la primera fase del acto
complejo, que junto con la suscripcién del ejecutivo hace entrar en vigencia
al conjunto de normas contenidas en el tratado o convencién, incorporan.
dolas al orden juridico nacional. Por lo que es en funcién de la primera
de las acciones del Senado que se le puede caracterizar como una funcién de
control, toda vez que la verificacién se realiza contra el mareo prestablecido
por el poder constituyente y el legislativo, en su calidad de 6rganos de deli-
mitacién de los actos del poder ejecutivo. Mientras que la accién del ejecu-
tivo, al concurrir con la ratificacién del Senado para dar vigencia al tratado
o la convencién, puede asimilarse a una funcién materialmente legislativa y,
por ende, de delimitacién.

* Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, México, Editorial Porria,
1978, p. 442
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2. Retrospectiva del control del legislativo sobre el ejecutivo y la adminis-
tracion publica federal en las constituciones mexicanas

Sin pretender formular un estudio histérico del desarrollo del control del
legislativo sobre el ejecutivo, en forma exhaustiva, seria importante poner
de relevancia cuéles han sido sus tendencias generales. En lo que respecta a
la Constitucion de 1824, habria que hacer notar que al adoptar el bicamera-
lismo (articulo 70.) incluyb a uno de los controles intraorginicos mas formi-
dables, a pesar de que los constituyentes lo hayan incluido por otras razones,
i.e., el federalismo. Sin embargo, un factor determinante es que no consagré
el principio de no reeleccién de los miembros del legislativo —lo que per-
mite la generacién de un espiritu de cuerpo en el legislativo y el ulterior
desarrollo de una carrera legislativa y, por lo tanto, de una carrera politica
independiente o ajena a la de la burocracia dependiente del ejecutivo—.
Por lo que se refiere al Senado, se previé su renovacién parcial, por mitad,
cada dos afios, mecanismo similar al existente en el modelo norteamericano
—dicho sistema de renovacién también favorece el surgimiento de un espi-
ritu de cuerpo y facilita la consolidacién de una carrera legislativa (ar-
ticulo 25).

Los diputados y senadores, bajo la Constitucién de 1824, gozaban de
fuero e inviolabilidad (articulos 41 y 42). El veto del ejecutivo era relativo
y podia ser superado por una segunda aprobacién del Congreso, tras una
votacién afirmativa de mayoria calificada de asistentes, en cada caimara (ar-
ticulo 56). El periodo ordinario de sesiones del Congreso era de tres meses y
medio (articulos 67-y 71). La responsabilidad del presidente de la Repiiblica
ante el legislativo era amplia, incluia: traicién contra la independencia nacio-
nal o la forma establecida de gobierno; cohecho o soborno, cometidos durante
el tiempo de su encargo (articulo 38, fraccién I), asi como por actos diri-
gidos “manifiestamente a impedir que se hagan las elecciones de presidente,
senadores y diputados, o a que éstos se presenten a servir sus destinos. .., o
a impedir a las cimaras el uso de cualquiera de las facultades que les atri-
buye la misma”. Con todo y ser amplia, la redaccién es imperfecta. Por una
parte, es dificil de tipificar la traicién contra la independencia o la forma
establecida de gobierno, por parte del ejecutivo, sin que al propio tiempo
hubiera infringido sus deberes. Por la otra, parece que la traicién contra
la independencia nacional o la forma de gobierno pudiera no ser punible,
si se hubiera cometido antes de ser electo presidente. Paradéjicamente, parece
como si la redaccién hubiera sido disefiada para que Santa Anna no pudiera
ser destituido como presidente, interpretando que sus anteriores traiciones
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fueron cometidas antes de que hubiera ocupado el ejecutivo, después de su
primer desempefio en el cargo. La Constitucién de 1824, por lo que hace
a su sistema de control del ejecutivo por el legislativo, se presenta como un
antecedente que, a pesar de su efimera y precaria vigencia, tuvo influencia
sobre instrumentos juridicos posteriores.

La Constitucién de 1857 establecié un sistema congresionalista y unica-
meral, lo que por principio implicé que el control del legislativo fuera mas
efectivo, por la supresién de controles del ejecutivo sobre el legislativo, como
el veto, asi como por la desaparicién del control intraorginico del bicame-

ralismo.

Asimismo, se amplié el periodo de sesiones a dos, el primero de tres meses
y el segundo de dos, para hacer un total de cinco (articulo 62). El veto se
redujo & una “opinién del ejecutivo”, que en caso de ser adversa al proyecto
de ley sélo obligaba a una nueva discusién y una segunda aprobacién, con
mayoria absoluta de asistentes (articulo 70, fracciones IV a VIII). Incluso,
una votacién de mayoria calificada y una declaracién del Congreso unica-
meral por “caso de urgencia notoria”, podia eliminar el trimite de pedir
la opinién del presidente (art. 71). La responsabilidad del titular del eje-
cutivo ante el legislativo se amplié y tipific6 en forma precisa, incluyendo:
traicién a la patria, violacién expresa de la Constitucién, ataques a la liber-
tad electoral y delitos graves del orden comin.

El régimen congresionalista de la Constitucién de 1857 no estuvo en
vigencia por un periodo prolongado. Por una parte, la Guerra de Tres Afios
y el Segundo Imperio hicieron necesaria la suspensién de su vigencia. No
tardé mas de un mes, contando a partir de que se instalara el gobierno nacio-
nal de Benito Juarez, en 1867 —tras la derrota y fusilamiento del archiduque
Maximiliano de Habsburgo—, para que el propio Judrez propusiera la modi-
ficacién de la Constitucion de 1857, principalmente para volver a un sistema
presidencial. Aun cuando Juarez no pudo modificar la Constitucién, es posi-
ble concluir que establecié de facto un sistema presidencial, pues incluso
reformé la Constitucién “en uso de las amplias facultades de que me hallo
investido”, y al margen del texto constitucional.®

Por ello, pudiera decirse que tras la Guerra de Tres Afios, el Segundo

Imperio y la presidencia de Juarez, que equivalié a un presidencialismo de

® Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, 1808-1979, México, Edi-
torial Porruas, 1981, pp. 681-697.
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emergencia o de facto, no debié ser dificil para Sebastidn Lerdo de Tejada
inaugurar un presidencialismo de iure, a través de la reforma de 1874. Dicha
reforma reintrodujo el bicameralismo y el veto, estableciéndose el Senado -
como segunda cimara y otorgando a éste las funciones de control consistentes
en aprobar los tratados y convenciones internacionales suscritos por el ejecu-
tivo; ratificar los nombramientos del ejecutivo —ministros, agentes diploma-
ticos, consules generales, empleados superiores de Hacienda, coroneles y demis
jefes superiores del ejército y armada—; asi como autorizar al ejecutivo para
ordenar la salida de tropas nacionales fuera del territorio, el ingreso de tro-
pas extranjeras, la estacion de escuadras extranjeras por més de un mes y el
uso de la guardia nacional fuera de sus respectivas entidades (articulo 72,
apartado B, fracciones I a IV).

El constituyente de 1917, en principio, modifico el sistema de la de 1857,
reduciendo a un periodo las sesiones del Congreso, del primero de septiem-
bre al treinta y uno de diciembre. Empero, a raiz de la reforma a los articulos
65 y 66 constitucionales, de fecha 7 de abril de 1986, finalmente el Poder
Revisor volvi6 al sistema de la Constitucién predecesora, al establecer un
primer periodo de sesiones ordinarias que comienza el 1 de noviembre y
concluye, a mas tardar, el 31 de diciembre, asi como un segundo que inicia
el 15 de abril y no puede prolongarse mas alla del 15 de julio. Asimismo, la
Constitucién del 17 redujo las causales de responsabilidad del titular del
ejecutivo a dos: traicién a la patria y delitos graves del orden comiin. Por
otra parte, segin la reforma constitucional del 29 de abril de 1933, se intro-
dujo el principio de no reeleccién de legisladores para el periodo inmediato
(articulo 59), quiz& por la inercia antirreeleccionista agudizada después de
los intentos de Obregén de eliminarla por lo que hace a la presidencia, a
través de las reformas constitucionales de 1927 y 1928, lo que result6 en la
obstaculizacién del desarrollo de una carrera politica en el legislativo y dejan-
do la opcién de una carrera alternante con la de la burocracia dependiente
del ejecutivo, el ejercicio de actividad profesional o la iniciativa privada.

La Constituciéon de 1917 ha sido modificada para adaptarsa a la evolu-
cién que se habia de presentar en los afios posrevolucionarios. La centrali-
zacién de facultades en el poder ejecutivo y en la federacion fue la direccién
que, en una especie de movimiento pendular, se desplaz6 de la Constitucién
original a un presidencialismo cerrado, durante los dltimos afios veinte y
primeros treinta; el retorno hacia un presidencialismo simplemente domi-
nante se inici6 desde la segunda parte de los afioe treinta, con el régimen
del presidente Cérdenas. Sin embargo, en otros aspectos, apenas se inici6
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en la década de los setenta. Puede afirmarse que aiin no regresa el péndulo
a la posicion que tenia en el proyecto de 1917, pero no puede asegurarse
que habra de hacerlo en los préximos afios. Incluso, el sistema podria retro-
traerse a un nivel menos presidencialista que el de 1917, para que fuera
posible afirmar que se ha dado una evolucién politica que trascienda el
centralismo politico y econémico que la lucha armada hizo necesario, pero
que no se justifica mas.

No es el caso referirse a la hipertrofia de los poderes y prerrogativas del
ejecutivo durante el maximato, solo me referiré a lo que concierne a la re-
lacién con el legislativo y sus posibilidades de control sobre el primero. La
interpretacion favorable al ejecutivo que dio la Suprema Corte al articulo 49
de la Constitucién le permitié al presidente de la Repiiblica emitir legisla-
cién delegada como si fuera legislacién de emergencia; en efecto, diversas
leyes e incluso el Cédigo Civil fueron emitidos por el ejecutivo en uso de
“facultades extraordinarias para legislar”. Por otra parte, la reforma del
articulo 58 de la Constitucién aboli6 en el mismo afio de 1933 la renovacién
parcial del Senado, para establecer su renovacion total en cada eleccién
presidencial (si bien, segiin reforma constitucional publicada €l 15 de di-
ciembre de 1986, se volvié6 a la idea original del Constituyente de 1917,
restableciendo la renovacién parcial del Senado cada tres afios). Finalmente,
durante los tltimos meses del maximato, el general Abelardo L. Rodriguez,
presidente sustituto, promulgé el Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, producido por un legis-
lativo sujeto-a uno de los més algidos periodos del presidencialismo cerrado.
Si bien el reglaméhto en cuestién no es un modelo de salvaguardia de la
autonomia funcional del legislativo, tampoco es un instrumento de abierta
dominacién del ejecutivo, como se verd méas adelante.

Hubieron de pasar muchas décadas y algunas erisis politicas antes de
que se generara un instrumento que diera mayor autonomia funcional al
legislativo, como ocurrié con la Ley Organica del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial del 25 de mayo
de 1979. Instrumento que ademis garantiza un minimo de derechos a las
minorjas parlamentarias y refuerza el pluralismo que introdujo la Reforma
Politica de 1977. La reforma al articulo 93 de la Constitucién, de 24 de
enero de 1974, ampli6 las facultades de supervisién e investigacion del
legislativo, permitiendo a las cimaras citar a los secretarios de Estado y a
los jefes de departamentos, asi como a los directores y administradores de los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal mayoritaria
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a fin de que rindan los informes que se les requieran, en ocasién de que
se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos
ramos 0 actividades, El mismo articulo fue reformado en diciembre de 1977,
adicionandose un tercer parrafo que permitié a las cimaras la integracion
de comisiones cuyo propésito sea investigar el funcionamiento de organis-
mos descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria.

La reforma a la Constitucion, publicada en & Diario Oficial de la Fede-
racién del 28 de diciembre de 1982, incluyé la renovacién del Titulo Cuarto,
denominado “De las responsabilidades de los servidores piiblicos”, que amplia
y precisa la responsabilidad oficial de los funcionarios piiblicos tanto de la
administracién piblica federal como de las entidades federativas. Titulo que
seria nuevamente modificado con la reforma del 10 de agosto de 1987, para
incluir como sujetos del juicio politico y de la declaracién de procedencia
a los miembros de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, asi
como para sustituir la denominacién de Jefe del Departamento del Distrito
Federal, por la de titular del 6rgano de gobierno del D.F. El presente tra-
bajo sblo se ocupa de los controles especificos del legislativo sobre el eje-
cutivo y la administracién piiblica federal. Por ello, se excluye el control
que se efectila en relacion con el ejercicio de funciones materialmente legis-
lativas. Unicamente se incluye al control que se efectiia a través de facul-
tades que, a pesar de ser formalmente legislativas, son en realidad actos
que sblo generan normas concretas o incluso actos de mera administracién.
Una ulterior delimitacién ha sido incluida por cuanto a que sélo se consi-
deran los controles ‘pnilaterales y potestativos del Congreso sobre el ejecutivo

y la administracién piiblica federal, de manera que tinicamente son estudia-
das las facultades materialmente no legislativas que implican actos de vigi-
lancia y supervisién.

3. Organizacién interna del legislativo y sus funciones de control

El estudio del control parlamentario sobre el ejecutivo no seria comprensi-
ble sin el estudio de sus medios de instrumentacién. En las legislaturas mo-
dernas las labores legidativas de las asambleas son instrumentadas conforme
al principio de la divisién del trabajo por medio del sistema de comités
o comisiones, permanentes o temporales. El desarrollo de las comisiones
pudo haberse debido a la creciente complejidad de las materias sujetas
a regulacion, asi como al cimulo de conocimientos técnicos que se hicie-
ron necesarios con el transcurso del tiempo. Tan coincidentes resultan los
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desarrollos del sistema de comisiones y el proceso de industrializacion,
que La Palombara cree encontrar una correlacién entre el grado de indus-
trializacién de un pais y el nimero de las comisiones legislativas permanen-
tes existentes.”

En términos generales, existen dos sistemas distintos para la operacién
de los sistemas de comisiones: el inglés y el norteamericano. En el propio,
existe una diferenciacién entre las comisiones que se abocan al conocimiento
y discusién de los proyectos de ley y aquellas otras cuya funcién consiste en
supervisar y vigilar el desempefio de las labores de la administracién pi-
blica. En particular, el sistema inglés se acentué después de la Primera
Guerra Mundial, ya que durante el conflicto bélico se crearon comisiones
especiales, cuyo objeto fue fiscalizar a la administracién piiblica. En con-
traste, el sistema norteamericano reine en las mismas comisiones las fun-
ciones legislativas y de supervisién de la administracién piblica.’

El sistema inglés tiene otra particularidad, que consiste en la aparente
falta de especializacién de las comisiones que se dedican a conocer de los
proyectos de ley; ya que existen seis comisiones, sin distribucién de com-
petencia y a las que, en principio, se envian indistintamente los proyectos
de ley. Sin embargo, en la préctica existe un cierto grado de diferenciacién
informal.?

Fuera de la diferenciacién apuntada entre los sistemas inglés y norte-
americano, también encontramos variantes locales. Francia, por razones his-
toricas, se ha tratado de alejar del sistema de comisiones, restindoles influen-
cia y atribuciones. En la Cuarta Repiiblica no sdlo se admitia el sistema de
comisiones, sino que se les dio tanta importancia que, incluso, la aprove-
charon para asumir funciones politicas, a tal grado, que en algunos casos
se vieron en la posibilidad de amenazar la estabilidad del gabinete en turno.
En realidad fueron los abusos cometidos por las comisiones los que condicio-
naron una reacciéon negativa por parte de los arquitectos de la Quinta Re-
piiblica, Charles de Gaulle y Michael Debre; reaccién que se tradujo en una
considerable pérdida de poder para las comisiones parlamentarias. La tinica

7 La Palombara, op. cit.,, p. 124.

® Jean Blondel, Comparative Legislatures, Englewood Cliffs, N.J., Prentice-Hall,
Inc., 1973, pp. 67, 68 y 69.

® Ildem, p. 61.
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que ha escapado de la capitis diminutio impuesta por la Constitucién de
1958 fue la de economia y finanzas10

El rasgo mas distintivo del sistema de comisiones en Alemania Federal
consiste en que cada una de ellas constituye una especie de microcosmos del
legislativo, ya que cuenta con una integracién proporcional que no sdlo se
aplica a las propias comisiones —como es el caso en el sistema norteameri-
cano—, sino que incluso se extiende a la presidencia de cada una de ellas
que también se asigna conforme al sistema proporcional. Sin embargo, la
amplia intervenciéon que se le da a los representantes de los partidos mino-
ritarios estd equilibrada, debido a que las comisiones del parlamento aleman,
en contraste con las del congreso norteamericano, no tienen la amplitud de
funciones para fijar la agenda, dirigir los debates y nombrar a los miembros
de Fas subcomisiones, como sucede en el caso de los Estados Unidos de Norte-
américa.}!

\

La eficiencia del sistema de comisiones depende no sdlo de las facultades
formales y del poder real de que goce el parlamento frente a los otros pode-
res, sino también de la estructura y procedimientos con arreglo a los cuales
deben funcionar las comisiones. En este respecto, La Palombara enumera
cinco condiciones que determinan, desde su punto de vista, la efectividad
de las mismas: a¢) la dimensién de las comisiones, ya que si son demasiado
numerosas no sera eficaz su accién; b) la reeleccién de los miembros del
poder legislativo, ya que su experiencia y capacitacién seri mayor en la
medida que su permanencia en el poder se prolongue; c) el auxilio de ase-
sores especializados e independientes, ya que de otra manera no seria posible
que tuvieran un conocimiento cabal de la materia objeto de regulacién, y
d) las designaciones de los integrantes de las comisiones y, en especial, las
de sus presidentes, deben realizarse sobre la base de su antigiiedad, o mutakis
mutandis, podriamos decir de su experiencia.l?

En razén de la divisién que se ha formulado para los propésitos de
guardar un cierto orden en la exposicion del presente trabajo, la referida
a las comisiones legislativas también ha sido dividida en dos areas, segin

3 André Hauriou, Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona, Es-
pafia, Ediciones Ariel, 1971, pp. 590 a 593; La Palombara, op. cit., p. 126.

11 La Palombara, op. cit, p. 127.
% Idem, p. 125.



que se trate del desempefio de sus funciones de indole legislativa o de la
fiscalizacién de la administracién. Asi, en esta parte, la exposicién se ha
reducido a considerar la primera de las funciones, dejando el estudio del
problema de la supervisién de la administracion a través de comisiones le-
gislativas para la cuarta parte del trabajo. Segiin Jean Blondel, en la gran
mayoria de los paises las comisiones legislativas se han concentrado en las
funciones legislativas, evitando intervenir en la administracién piblica. El
propio autor trata de encontrar una explicacién a tal fenémeno en el hecho
de que la téenica de audiencias, hearings, que utilizan las comisiones legis-
lativas norteamericanas, no se ha desarrollado todavia en otros paises.!®
Independientemente de la importancia que indiscutiblemente tenga el desa-
rrollo de aquella técnica, pienso que otras consideraciones —quizd de una
fndole menos técnica— también tiemen injerencia; por ejemplo, el grado
en que la intervencién del legislativo en la supervisién de la administracién
piblica sea percibida por el poder ejecutivo como una amenaza o, por lo
menos, como un factor que podria modificar el equilibrio entre los poderes.
Tal fue el caso de la Constitucién de la Quinta Repiiblica francesa y tal
podria serlo también el de algunos paises del Tercer Mundo, donde presi-
dencialismos reforzados y parlamentarismos sui generis, apoyados en parti-
dos dominantes y motivados por la incertidumbre de una democracia inci-
piente, prefieren desalentar las posibles corrientes de critica sistematica,
que se derivarian de la aceptacién de instituciones que podrian amenazar
la fragilidad del monolito fragnado por el autoritarismo.

Aun en los pafges donde se refinen las condiciones necesarias para que
opere el control parlamentario de las comisiones, y donde no existen normas
o pricticas restrictivas que conculquen en la prictica sus facultades, la in-
fluencia de las comisiones puede verse disminuida por circunstancias coyun-
turales desfavorables. Un crecido niimero de autores considera que la in-
fluencia del legislativo, tratindose de la determinacién de la politica en su
nivel més general y en sus aspectos méis cruciales, puede verse disminuida
por factores tales como la disciplina de partido o la existencia de un ejecutivo
carismitico. Aun en ausencia de fenémenos tan especificos, Jean Blondel
considera que existe una Kmitacién adicional, segiin se trate de cuestiones
de politica que tengan o no un caracter ciclico. Las cuestiones ciclicas —que
el autor encuentra como resultado de un estudio empirico— son aquellas
que ocurren con regularidad casi previsible, por ser e] producto de circuns-

1*  Blondel, op. cit., p. 69.



tancias que observan un periodo de gestacién o desarrollo regular. En estos
casos, la fuerza misma de los acontecimientos suele imponerse sobre ejecutivo
y legislativo, restringiendo notablemente el ambito de libre decisién de
ambos. 14

Ademis del articulo 93 constitucional, la Ley Organica del Congreso
General de los Estados Unidos Mexicanos tiene un papel decisivo en la ins-
trumentacién del control sobre el ejecutivo. En este respecto las perspectivas
mejoraron debido a que, con fecha de 25 de mayo de 1979, se publicé en
el Diario Oficial de la Federacién una nueva ley interna del Congreso, que
resultaba necesaria en virtud de que en la hasta entonces vigente, no se
habia previsto la participacién de los diputados de los partidos minoritarios,
a quienes dio cabida la reforma politica.

Dentro del nuevo ambiente politico que se cred, a raiz de la reforma
politica de 1977, aumentaron las posibilidades de que la Camara de Dipu-
tados pudiera asumir una actitud critica y, de esta manera, estuviera en
posibilidades de ejercer una cierta actividad de control, que naturalmente
no se extiende al Senado, en el que no hay integracién plural. Aunque a
partir de los resultados de las votaciones federales de 1988, cuatro senadores,
los correspondientes al Distrito Federal y a Michoacin, provienen de la
oposicién, con lo que se comenzd a gestar un principio de pluralidad que
disminuyé la inercia monopartidista de dicho 6rgano colegiado, ademas de
haberse ampliado significativamente la representacion de la oposicién tam-
bién en la Camara de Diputados. '

La Ley Orgénica del Congreso de la Unién prevé la integraciéon de co-
misiones de dictamen legislativo, de vigilancia y de investigacién. Sin em-
bargo, las observaciones que formularé se limitarin a la Camara de Diputa-
dos, ya que el predominio del partido mayoritario en el Senado hace remota
la posibilidad de un control independiente del ejecutivo, aun cuando siga
imperando la nueva tendencia que se manifesté en las elecciones federales
de 1988. La Ley Organica del Congreso (LOC) distingue entre las comisio-
nes permanentes de dictamen legislativo y una de vigilancia de la Contaduria
Mayor de Hacienda, a las que denomina ordinarias, por una parte, y las
de vigilancia y jurisdiccionales, por la otra, a las que no da ninguna deno-
minacién, pero a las que caracteriza el hecho de no ser permanentes como

1 Idem, pp. 119 a 121.



las primeras (articulo 51). Las comisiones permanentes se constituyen y
funcionan por toda una legislatura y los miembros que las integran duran
en su cargo tres aifios. La enumeracién de las comisiones ordinarias de
dictamen legislativo esta contenida en el articulo 54 LOC. Las éreas de las
comisiones ordinarias coinciden, en términos generales, con los sectores de
la administracién piiblica federal, que, a su vez, coinciden con los sectores
en que se han distribuido las entidades paraestatales, para propésitos de
su administracién y coordinacién por parte de las secretarias de Estado.
El articulo 55 LOC sefiala que las comisiones ordinarias se integraran “por
regla general” con 17 diputados, electos por el pleno de la Cimara, a pro-
puesta de la Gran Comisién y “...procurando que en ella se encuentren
representados los diferentes grupos parlamentarios”. Una vez expuestos los
principios que regulan a las comisiones ordinarias de dictamen legislativo,
es pertinente formular dos observaciones sobre su funcionamiento en la
practica. En primer lugar, el “procurando” debe desaparecer, es decir, un
porcentaje equivalente al que tiene la oposicion en el pleno de la Cimara
debe garantizarse en cada una de las comisiones para que las mismas se
integren en tal proporcién con diputados de la oposicién, circunstancia que
no es nueva y se utiliza aun en sistemas bipartidistas, como el de EUA.1®
En segundo término, la forma de eleccién de los diputados que integran las
comisiones ordinarias de dictamen legislativo debe modificarse, si realmente
se desea un sistema plural. Actualmente, su forma de designacion por el
pleno de la Cimara, a propuesta de la llamada Gran Comisién —una versién
criolla del Committee on Committies of the House of Representatives de los
Estados Unidos, si bien disefiada para agrupar los legisladores del partido
mayoritario— (articulo 47, fraccién IV, LOC), practicamente excluye la
posibilidad de que la oposicién esté representada (aun en forma minoritaria,
a menos que asi discrecionalmente lo estime conveniente el partido mayori-
tario. Por ello, habra que optar por una de dos estrategias: o bien se integra
la Gran Comisién con miembros de la oposicién, en proporcién del nimero
de sufragios recibidos o de legisladores por cada partido, o se permite que
cada grupo parlamentario designe al porcentaje de los representantes a que
tenga derecho, dentro de las comisiones ordinarias, también en funcién del
nimero de votos que haya obtenido (aun cuando, en la prictica, debido a la
nueva correlacién de fuerzas politicas en la Camara de Diputados, particu-

** David B. Truman, “The President, Congress and the Executive Branch”, Politics
and Government in the United States, editada por Alan F. Westin, New York, NY,,
Harcourt Brace and World, Inc., 1965, p. 399.
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larmente en la LIV Legislatura, la proporcionalidad se ha impuesto en la
integracién de las comisiones).

Las funciones de control de las comisiones- serdn poco efectivas si no se
provee a las comisiones ordinarias de dictamen legislativo con los asesores
técnicos de primera linea que requieren para el estudio de los proyeotos
que envie el ejecutivo, ni se amplia el plazo ilusorio de cinco dias que el
Reglamento Interior del Congreso de 1934 sefiala, para que produzcan el
dictamen sobre los proyectos que se les sometan. Tal plazo continia vigente
en virtud de lo dispuesto por ¢l articulo segundo transitorio de la Ley Orga-
nica en vigor. Otro detalle interesante para hacer notar es que las comisiones
permanentes del Senado tienen facultades para solicitar, por conducto de su
presidente, la informacién y las copias de documentos que obren en poder
de dependencias piblicas, asi como las entrevistas con los funcionarios pi-
blicos que requieran para sus trabajos; mientras que a las comisiones de la
Cimara de Diputados no se les confieren, inexplicablemente, las mismas
facultades. Si bien dicha facultad se establece para ambas camaras a nivel
de reglamento (articulos 89 y 90 del Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos).

Los proyectos de ley en la materia de financiamiento y control del ejecu-
tivo revisten una complejidad que normalmente se encuentra fuera de las
posibilidades de analisis del legislador comiin. Aunado a lo anterior habria
que considerar el hecho de que el legislativo mexicano, por una inexplicable
carencia de recursos o de informacién, no se ha provisto de eficientes ase-
sores en las materias técnicas, como sucede en el caso de los poderes legis-
lativos de otros paises.'® Por ello, la posibiidad de que un proyecto de
regulacién sea enriquecido en las cimaras parece ser muy remota. Por otra
parte, el prestigio de que gozan Jos asesores de la burocracia federal y las
consecuencias que se derivan del impacto del sistema de partidos hace aiin
mas lejana la posibilidad de que los proyectos sometidos al legislativo, en
materias técnicas, puedan ser revisados a fondo.

En el caso de las normas que regulan la estructura y el funcionamiento
de los cuerpos colegiados deliberantes que integran el poder legislativo, la

¢ Ralph K. Huitt, “The Internal Distribution of Influence: The Senate”, The
Congress and American’s Future, editada por David B. Truman, Englewood Cliffs, NJ,
Prentice-Hall, Inc., 1965, pp. 97-98.
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funcién es poner en juego los intereses y fuerzas que operan en una sociedad,
con e] objeto de que sea a través del didlogo, la negociacién y las mutuas
concesiones como se tomen las determinaciones comunes, reduciendo al mi-
nimo posible las confrontaciones violentas y las fricciones inherentes a todo
proceso de ajuste y reajuste de grupos de intereses y puntos de vista diversos,
que de otro modo llegarian a una colisién inevitable.

Es por lo anterior que las normas que rigen el proceso legislativo en
todos los paises democraticos tienden a reflejar las necesidades de libre
juego de las fuerzas en que el propio legislativo participa, y tienden a ase-
gurar su participacién libre e independiente de las influencias de los demas
organos del Estado, hasta donde esto es posible.l”

No obstante, el fenémeno que se estudia en los parrafos precedentes no
se manifiesta en nuestro sistema con la misma amplitud. En primer término,
la regulacién conjunta de los procedimientos parlamentarios de la Cimara
de Diputados y de la Cimara de Senadores no se justifica, toda vez que
ambas son distintas y obedecen a diversos propdsitos. Por ejemplo, la Ca-
mara de Senadores es mucho mas reducida en niimero —64 senadores—,
por lo que sus procedimientos internos podrian ser més flexibles y su estruc-
tura interna més sencilla; en cambio, la Cimara de Diputados, por sus
dimensiones —500 diputados—, requiere una estructura interna més com-
pleja y de procedimientos mas rigidos. Lo aqui expuesto no constituye una
nueva aportacién en el derecho constitucional, ya que la estructura de las
Camaras del Congreso norteamericano, que son similares a las nuestras,
responden a los principios ordenadores mencionados. En este caso, la com-
paracién tiende a sugerir que, dada la gran semejanza que existe entre la
conformacién de ambos cuerpos con sus equivalentes en nuestro sistema,
la misma razén podria ser aplicable, teniendo en cuenta, ademéas, que han
sido positivos los resultados. Naturalmente, la sugestién sélo se formula por
lo que concierne a los aspectos positivos, y de ninguna manera se pretende
que abarque algunos graves defectos o précticas viciosas como el llamado
filibustering,1® prolongacién intencionada e innecesaria del debate parla-
mentario para agotar el tiempo asignado en el periodo de sesiones, con el
objeto de evitar la aprobacién de un proyecto de ley.

17 David B. Truman, op. cit., p. 386.
13 Idem, p. 146.



La estructura interna de la Cimara de Senadores y, por ende, la de la
Camara de Diputados, coinciden superficialmente con la Cimara de Repre-
sentantes de los Fstados Unidos, aunque en la prictica difieran profunda-
mente. En la Camara de Representantes de los Estados Unidos los poderes
de conduccién del debate y programacién de la agenda se encuentran dis-
tribuides o se ejercen en forma conjunta por el Speaker, el lider de la mayo-
ria y el Commitiee on Rules,'® mientras que en el Senado mexicano se ejer-
cen en forma centralizada por una sola persona, el presidente de la Camara
(articulo 21, fracciones III, IV, V, VI, XI, XIV y XVI del Reglamento y
articulo 83 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos
Mexicanos), puesto de eleccién que obviamente ocupa un representante de
la mayoria y, en nuestro sistema, de la hasta ahora mayoria permanente,
dadas las peculiaridades del régimen politico. La comparacién con el Senado
norteamericano no es posible en este caso, ya que en él los procedimientos
son mucho mas sencillos y tales poderes se distribuyen entre el lider de Ia
mayoria y el de la minoria mediante la consulta y con la conformidad del
Senado en su totalidad.

En las cAmaras de ambos paises los asuntos pasan por las comisiones
respectivas antes de ser considerados por el pleno y, en ambos sistemas, los
dictamenes de las comisiones permanentes son respetados y rara vez cambia
la suerte de los mismos o sufren modificaciones en el pleno. Sin embargo,
las comisiones, en su integracién y funcionamiento, son completamente dife-
rentes.

En el sistema mfexicano la seleccién de los candidatos que son puestos a
la consideracién del pleno para integrarlos a las comisiones permanentes es
realizada por la llamada Gran Comisién, cuya figura procede, posiblemente,
del 6rgano que desempefia funciones semejantes en el sistema norteameri-
cano: The Committee on Commiities,

En el Senado norteamericano existe un Committee on Commities para
cada uno de los partidos; dichos comités son integrados por los representan-
tes de cada partido, de manera que siempre se encuentran representados los
miembros del partido minoritario.? En cambio, en el Senado mexicano
existe una sola Gran Comisién, cuyos miembros, a pesar de las trascenden-

* Idem, pp. 389 y 395.
®  Idem, p. 399.



tales y delicadas funciones que desempefian, se nombran por azar, lo que
poco concilia con las funciones y necesidades de un érgano legislativo (ar-
ticulos 103 y 105 de la Ley Organica del Congreso y articulo 72, fraccion IV,
del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Esta-
dos Unidos Mexicanos).

Los miembros de las comisiones permanentes del Senado norteamericano
son expertos politicos, con varios afios de ejercicio, conocedores de la mate-
ria objeto de la rama legislativa correspondiente. Ademés, han estado ante-
riormente en contacto con las dependencias administrativas del ejecutivo
encargadas de la aplicacion de las normas contenidas en la legislacién, asi
como también con los grupos de presion interesados. En algunos casos, in-
cluso los propios integrantes de las comisiones buscan ser electos para la
comisién que mas directamente esté vinculada con los intereses concretos
de sus representados; por ejemplo, los integrantes de la comisién vinculada
con la legislacién y los asuntos sobre agricultura provienen, primordialmente,
de las regiones de economia predominantemente agricola.?l

Sin embargo, no basta con la experiencia de Jos miembros cuyo continuo
contacto con los problemas de la comisién correspondiente les ha permitido
acumular una gran experiencia, sino que cada comisién cuenta con un equipo
de asesores, técnicos y especialistas en la materia que desarrollan funciones
de consulta y apoyo. Segiin David Truman, en la década de los setenta el
Congreso contaba con un niimero aproximado de 23 000 empleados, de los
que un buen niimero se reducia a labores administrativas, pero entre los que
también se encontraban los técnicos, especialistas y asesores de las diversas
comisiones permanentes.??

E] asistente administrativo y el asistente legislativo son los dos pues-
tos de mayor importancia; sin embargo, también revisten importancia los
de asesor legal y secretario de prensa. Los individuos que integran los equi-
pos de los senadores son personas capaces e incluso algunos de ellos son
brillantes, al grado de que podrian haber obtenido éxito en su carrera de
haber estado interesados en hacerla en forma independiente. En algunos
casos, como en €l de los senadores Kennedy, Johnson y Nixon, los miembros

" Idem, pp. 403-404.
*®  Idem, p. 408
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de su staff fueron promovidos cuando ocuparon la Casa Blanca, encomen-
dandoseles puestos de importancia dentro de la burocracia.?s

En el sistema mexicano los cuadros de técnicos que son consultados por
los legisladores, a falta de suficiente presupuesto para contar con ellos en
forma institucional y permanente, tienden a ser los que el ejecutivo les
proporcione de entre los vastos cuadros de especialistas altamente capaci-
tados con que debe contar en las ramas correspondientes de la administracién.

Los presidentes de las comisiones permanentes son los que nombran y dis-
ponen de los elementos humanos y materiales para dar el necesario apoyo
a sus comisiones, manejando la agenda, dirigiendo los trabajos, presidiendo
los debates y audiencias de su comision, convocando a las sesiones de la
comisién, designando a los presidentes de las subcomisiones, interviniendo
directamente en el debate del proyecto ante el pleno o designando al repre-
sentante de la comisién; son politicos experimentados, y aunque no son
necesariamente los de mayor antigiiedad, se seleccionan de entre los de mas
antigiiedad.?* En cambio, en el Senado mexicano la eleccién del presidente
de las comisiones recae, por orden, en el primero que haya sido nombrado
y a su falta ocupa la presidencia el que le siga en tiempo.

En los Estados Unidos, durante el estudio que la comisién realiza del
asunto y siempre que su complejidad lo requiera, se pueden admitir audien-
cias con los particulares o funcionarios piblicos interesados; es en este perio-
do cuando se manifiesta con mas claridad la intervencién de los grupos de
presién acreditados en la Cémara, conforme a la ley de 1946, que regula
su inscripeién y actividades en la misma; es también en este periodo cuando
intervienen los asesores a que se ha hecho referencia. En contraposicién, en
nuestro sistema, el reglamento fija un plazo de cinco dias para que la comi-
sién respectiva conozca y dictamine el asunto, a su fiel saber y entender, en
forma clara y fundada (articulo 87 del Reglamento para el Gobierno Interior
del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos); asi se trite de
una ley que reforme el Cédigo Civil o de la sofisticada regulacién del apro-
vechamiento de la energia nuclear, o de la aprobacién de un tratado suscrito
por el ejecutivo para el intercambio de tecnologia, o de la celebracién de
empréstitos, cuyas repercusiones sobre la deuda pablica y su utilidad para

" Cfr. Ralph K. Huitt, op. cit., pp. 97-98.
% Idem, pp. 89 a 91
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el pais deben ser objeto de un cuidadoso estudio. Pasado el término de cinco
dias, sin que el Senado en pleno y en sesién secreta amplie el plazo a peti-
cion de la comisién, el presidente puede ordenar que el proyecto se retire
de la comisién en cuestién y se entregue a otra (articulo 21, fraccion
XVI, del Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los
Estados Unidos Mexicanos). Cabe sefialar que, si bien es cierto que ni la LOC
ni el Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, propician la asistencia de peritos y técnicos, asi como
la solicitud de informaciones o documentos y la realizacién de audiencias o
consultas piiblicas, por contemplirseles como una facultad potestativa y no
como una obligacién de las comisiones (articulos 56, 62, 91, 97, 101 y 102
de LOC, asi como 89 y 90 del Reglamento para el Gobierno Interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos), recientemente y en par-
ticular durante las dos dltimas legislaturas, la LIV y la LV, se han dado
sendos ejercicios de consulta piiblica, sobre todo en materia de reforma elec-
toral y administracién de justicia; como ocurrié, por ejemplo, con la consulta
publica sobre la reforma electoral a que convocé la Comisién de Gobernacién
y Puntos Constitucionales de la H. Cdmara de Diputados el 26 de enero de
1989, y de la que surgiria en buena medida, junto con la concertacién entre
los distintos grupos parlamentarios, la reforma constitucional en materia elec-
toral del 6 de abril de 1990 y el ulterior Cédigo Federal de Instituciones y
Procedimientos Electorales.

Por iltimo, cabe sefialar que el poder de supervision del Senado sobre la
administracién en los Estados Unidos se ejerce a través de las comisiones.
Las comisiones que-intervienen en el presupuesto de egresos pueden propor-
ner la reduccién de las partidas de las dependencias del ejecutivo. La comi-
sién correspondiente puede llevar a cabo una investigacién sobre las activi-
dades y conduccién de alguna de las dependencias del ejecutivo con la que
esté directamente relacionada. Los principales funcionarios de las dependen-
cias del ejecutivo deben obtener la aprobacién, por parte del Senado, de los
nombramientos que haga el ejecutivo en su favor. Ademds, al turnarse a
la comisién legislativa respectiva un proyecto de ley vinculado con una de-
pendencia del ejecutivo, ésta puede proponer la disminucién o ampliacién
de sus facultades, a través de la legislacién.2® En nuestro sistema no le corres-
ponden al Senado las primeras tres facultades, primeramente, porque el mismo
no interviene en la configuracién del presupuesto y, por lo que se refiere a

*  Idem, pp. 93 v 94
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la segunda de las facultades, no se le otorgan a ninguna de las dos camaras
en nuestro orden normativo, como tampoco se le otorga al Senado interven-
ci6n en el nombramiento de los funcionarios de mayor jerarquia del ejecutivo,
salvo los previstos en la fraccién I del articulo 76 constitucional que se men-
cionaron anteriormente.

4. Control a través de comparecencias e interpelaciones

En la cuarta parte me propongo analizar las actividades de control parlamen-
tario que no estan vinculadas con el proceso legislativo, sino que se refieren
a cuestiones de alguna manera menos generales y abstractas que las leyes.
El anilisis se referird principalmente a las comparecencias, preguntas, inter-
pelaciones e investigaciones. En la practica, la diferenciacién entre cada uno
de estos procedimientos pudiera no ser tan clara, dependiendo de la regula-
cién concreta que se haga en cada uno de los paises. Por otra parte, es nece-
sario precisar que dependiendo de cada sistema los procedimientos antes
descritos pueden considerarse solamente como medios de informacién, o
como medios de informacién y control. Por ejemplo, en Francia se distingue
entre la declaracién y las preguntas. La declaracién, que viene a ser una
especie de comparecencia, puede tener diversos efectos, dependiendo de que
comprometa o no al gobierno a un voto de censura o de confianza y, consi-
guientemente, pueda traer consigo la deposicién del gabinete. Las declaracio-
nes ante el Senado pueden tener como consecuencia un pronunciamiento
de este cuerpo colegiado sobre la politica del gobierno, con posibles efectos
definitivos sobre este @ltimo. En tanto que las declaraciones ante la Asamblea
Nacional, con o sin debate, no pueden traer consigo consecuencia alguna que
trascienda a los juicios desfavorables que eventualmente pudieran emitir los
legisladores, especialmente en caso de que se celebre un debate.2® Por lo que
hace a las preguntas, la posibilidad de que puedan implicar el planteamiento
de un voto de censura o de confianza es todavia menor. Las preguntas se dis-
tinguen en orales y escritas pudiendo, o no, introducir un debate a conti-
nuacién.

Las preguntas se originaron en el parlamentarismo inglés y de ahi han
pasado a otros paises, adaptindose con mas o menos éxito a otros sistemas
constitucionales. En Inglaterra es donde més profusamente se usa el sistema

Hauriou, op. cit., pp. 596-598.
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de preguntas. Las preguntas se dirigen al Table Office y una vez admitidas
se publican en el Notice Paper, que contiene el orden del dia. Las respuestas
a las preguntas orales se publican en el Harsard (Diario de Debates), mien-
tras que las preguntas orales se incluyen en el Question Time, que usualmente
ocupa alrededor de una hora al principio de cada una de las sesiones diarias,
cuatro dias a la semana. El control de las preguntas durante el Question Time
corresponde al Speaker. En el caso de las preguntas que se dirigen a las enti-
dades paraestatales que integran el sector de Nationalized Industries existe
una restriccién general, que tiende a excluir a todas aquellas que se refieran
a cuestiones vinculadas con los actos concretos de la administracién cotidiana
(day-to-day administration). Sin embargo, debido al abuso que, por parte
de los ministros, se hizo de tal restriccién, para declinar la obligacién de dar
respuesta a las preguntas, a partir de 1948, el Speaker se reserva la facultad
de insistir en la formulacién de la pregunta, cuando a su juicio ésta tuviere
un gran interés piblico. A pesar de ello, el ministro puede rehusarse a dar
contestacién a la pregunta, si bien en la realidad rara vez acontece esto
ltimo.2” Son mas frecuentes las preguntas sobre las lineas generales de direc-
cién que el ministro ha imprimido o dejado de imprimir a la administracién
de una rama industrial; pero también pueden plantearse preguntas méis con-
cretas, por ejemplo, sohre un nombramiento. Como resulta facil imaginarse,
la respuesta al primer tipo de preguntas puede implicar una gran cantidad
de trabajo, necesario para fundamentar su contestacién. El miembro del
Parlamento, autor de la pregunta, puede formular algunas otras, relaciona-
das con, o aclaratorias de, la contestacién, pero no puede abrirse debate algu-
no sobre la pregunta.?8

Por lo general, las preguntas sirven para plantear cuestiones o problemas
de indole concreta o de un rango intermedio; es menos usual que se planteen
o analicen cuestiones de politica general. Aun en el caso de las cuestiones
de mediano alcance, muchas de ellas se analizan preferentemente a través de
otros medios, por ejemplo, los debates.?? Desde otro punto de vista, las pre-
guntas, a pesar de los inconvenientes y las molestias que pueda representar
la contestacién, tienen la ventaja de constituir el medio idéneo para canali-

* S.A. Smith, Constitutional and Administrative Law, London, Penguin Books,
1971, p. 266. Bay Erskine, Parliamentary Practice, London, Ed. Sir Basnett Cocks,
1971, p. 625.

%  La Palombara, op. cit., p. 164 y Bay Erskine, op. cit., p. 626.

% Blondel, op. cit, p. 110.
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zar las criticas, reduciendo sus posibles consecuencias, incluso a niveles ino-
cuos. Por ello, constituyen una valiosa valvula de escape para un sistema
como el inglés, que se caracteriza por una muy rigurosa disciplina de par-
tido.3? La popularidad de que gozan las preguntas se puede ilustrar con dos
datos: primero, en el afio de 1960 hubo de introducirse una reforma cuyo
contenido se dirigié a restringir las preguntas orales a dos por sesién, como
maximo permitido para cada uno de los miembros del Parlamento; segundo,
un dato de indole cuantitativa, se ha calculado que cada afio se formulan y
contestan més de 100 000 preguntas.3!

El sistema de preguntas goza de una gran popularidad en la mayoria de
los paises que han tomado como modelo el sistema parlamentario inglés. Por
ejemplo, en la India, cerca de un sexto del total del tiempo de sesiones del
Lock Sabha (Ciamara Baja) se dedica al Question Time. Singhvi ha consig-
nado el dato de que en un afio se formularon 162 334 preguntas, de las cua-
les 58 000 fueron admitidas y 30 000 fueron presentadas a los ministros para
su atencién.?? En la India, por otra parte, se puede encontrar una regulacién
mas minuciosa de las preguntas; por ejemplo, las reglas para la admisién
de preguntas contemplan béasicamente cuatro supuestos, segiin que se trate de:
a) un asunto vinculado con la politica general del ministro; b) un acto u
omisién del mismo; ¢) un asunto de interés piiblico, aun cuando parezca
referirse a actos concretos de la administracién cotidiana (day-to-day admi-
nistration), y d) informacién de indole estadistica o descriptiva. No proce-
den las preguntas que se refieren a actos concretos de la administracién coti-
diana o que supongan un cimulo de trabajo desmesurado, por parte del
ministerio, cuyos resultados no estén en proporcién con el esfuerzo que re-
quiere.??

Formalmente, los ministros pueden negarse a responder a una pregunta
relacionada con actos concretos a la administracién cotidiana, pero tienden
a contestarla, de todes modos, cuando la mayoria de los miembros de la
Camara estan interesados en su contestacion. La mayoria de las preguntas

3 Jdem, p. 102
1 La Palombara, op. cit., p. 164.

** Singhvi, Parliament in the Indias Political System, citado por La Palombara,
idem, p. 16.

33 Clarence Dias J. “Public Corporations in India”, en Lew and Public Enterprise
in Asia, Preager New York, N.Y., 1976, p. 80..
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tienden a inquirir sobre las empresas que asumen formas asociativas. Ade-
mds, las preguntas adicionales, o repreguntas, tienden a relacionarse con la
administraciéon cotidiana.34

La popularidad del sistema de preguntas ha sido considerablemente ménor
en los paises que han adoptado como modelo otro sistema, diverso al inglés.
Por lo que se refiere a Francia, su importancia decrecié notablemente con
el ocaso del poder legislativo y el predominio del ejecutivo. No obstante,
Michel Debré, uno de los arquitectos de la Constitucién de 1958, intenté
conservar la vigencia de las preguntas, como un elemento importante pars la
restauracién de “un auténtico régimen parlamentario”.®® Las preguntas escri-
tas son publicadas en el Journal Officiel y deben ser contestadas dentro del
plazo de un mes a partir de su publicacién. La negativa del ministro puede
conducir, alternativamente, a que la pregunta se haga oral o a que se dé al
ministro un plazo adicional de un mes para contestarla, dependiendo de la de-
cisién del parlamentario autor de la pregunta.

Las preguntas orales son objeto de regulacién en el articulo 48 de la
Constitucién que sefiala la tarde del viernes como el tiempo que se debera
dedicar al Question Time. Sin embargo, es esta misma norma la responsable
de su propia ineficacia, ya que usualmente los parlamentarios no asisten a
la sesién de preguntas. Por ejemplo, siendo André Malraux ministro de Es-
tado, asistié, en representacién del ministro de Finanzas, a una sesién para
contestar preguntas orales, el 22 de noviembre de 1963, ante una magna
audiencia compuesta de cinco miembros de la Asamblea Nacional.3¢ Ademas,
se ha dado el cago de que los destinatarios de las preguntas se han negado
a darles contestacién, sin que esto hubiera tenido consecuencias de impor-
tancia .37

En contraste con lo anterior, en Alemania, el sistema de preguntas ha
resultado mas operante, quizd porque su regulacion es mas favorable, ya
que se aproxima al modelo de Inglaterra, pues prevé un Question Time de
una hora que tiene lugar al inicio de tres de las sesiones efectuadas duran-
te una semana. En Alemania, el conocimiento y control sobre las preguntas

%  Administrative Reforms Comission Study Team, Report on Public Sector Under-
takings, 1967, p. 18.

*  Hauriou, op. cit., pp. 598 y 599.

% Idem, p. 600.

% La Palombara, op. cit, p. 164.



le corresponde al presidente del Bundestag. El sistema de preguntas también

se ha adoptado en otros paises europeos, de entre los que sélo mencionaré a
Espaiia e Italia.

En América Latina también se ha introducido el control del legislativo
a través de comparecencias e interpelaciones. En general, se conserva una
distincion entre el control de informacién (como la facultad de solicitar infor-
macién y documentacién), por una parte, y el que se deriva de la facultad
de interrogar a los responsables de la politica del sector paraestatal, por la
otra. Por ejemplo, en Colombia la distincién es tan clara que la facultad de
las cAmaras para solicitar la informacién que requiera el legislativo, verbal
o escrita, “para el mejor desempeiio de sus trabajos o para conocer los actos
de la administracién”, se regula en la fraccion 4a. del articulo 103 cons-
titucional. En tanto que la facultad para citar a los ministros para que “con-
curran a las cdmaras a rendir los informes verbales que éstas les soliciten”,
se regula en el Gltimo parrafo del mismo articulo. Asimismo, en los ordena-
mientos constitucionales de Brasil y Venezuela, se faculta al legislativo para
solicitar informacién. La Constitucién de Brasil establece como atribucién
del Congreso Nacional, la fiscalizacién y control de los actos del ejecutivo
y la administracién indirecta; asimismo, dicho ordenamiento faculta a la
Cémara de Diputados y al Senado Federal, asi como a sus respectivas comi-
siones, para requerir informes a los ministros de Estado, ya sea por medio
de comparecencias o de manera escrita (articulos 49, fraccién X, 50 y 58,
fraccién I11, de la Constitucién de la Repiiblica Federal de Brasil), promul-
gada el 5 de octubre de 1988. Por otra parte, la Constitucién venezolana,
en sus articulos 160'y 199, establece la facultad del Congreso para citar a
los funcionarios de la administracién piiblica y de los “institutos auténomos”
a comparecer ante el Congreso y sus comisiones. Los funcionarios en cuestién
estan obligados a proporcionar la informacién y documentaciéon que requie-
ran los ltimos, asi como a contestar las interpelaciones que se les formulen.

En México, como ya se ha sefialado, la adicién de un segundo parrafo al
articulo 93 de la Constitucién hizo posible la extensién de las facultades de
las cimaras para hacer comparecer: a los secretarios de Estado, a los jefes
de los departamentos administrativos, a los directores o administradores de
los organismos pitblicos descentralizados y de las empresas de participacién
estatal mayoritaria. De la reforma en cuestién se pueden hacer dos comen-
tarios generales. El primero, se refiere a su gran aceptacién en el Congreso
de la Unién. En efecto, la iniciativa fue propuesta por la Comisién Legisla-
tiva para la Defensa de la Economia, comisién intercameral integrada por
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diputados y senadores. Practicamente, la iniciativa no fue sometida a discu-
sién, afin mas, se dispensé la segunda lectura y fue aprobada por unanimidad.
El segundo comentario se refiere al hecho de que desde que se sometié al
conocimiento de los legisladores, quedé bien entendido que la comparecencia
no sdlo se podria solicitar con respecto de un asunto vinculado con las facul-
tades legislativas de las cidmaras, sino que también podria prdducirse para
dilucidar otro asunto de la competencia del Congreso, aunque no fuera de
indole materialmente legislativa, segiin se desprende claramente de la inter-
vencién del diputado Jesiis Elias Pifia.?® En parte, la favorable acogida se
explica porque la reforma constitucional vino a consolidar una préctica que
ya existia. Por ejemplo, el director del Instituto Mexicano del Seguro Social
fue citado para comparecer ante la Cimara de Diputados, tanto en relacién
con facultades legislativas en sentido formal como material. La primera com-
parecencia se realizé el 25 de septiembre de 1972, con el propésito de que
informara sobre algunos asuntos de interés relacionados con el organismo a
su cargo. La segunda comparecencia se produjo el 9 de febrero de 1973, en
relacién con un proyecto de reformas a la Ley del Seguro Social.?® Es tam-
bién importante hacer notar que durante algfin tiempo no se dio mucha
importancia a la facultad de] Congreso contenida en el segundo parrafo del
articulo 93. En el Diario de Debates aparecen invitaciones a comparecer
que no fueron atendidas por los destinatarios. Por ejemplo, el 18 de diciem-
bre se cité al Director General de la Comisién Federal de Electricidad; el 30
del mismo mes se cité al Director del Consejo Nacional de Ciencia y Tecno-
logia, y el 19 de septiembre de 1976 al Director del Banco de México. En
ninguno de los tres casos parece haberse efectuado la comparecencia, confor-
me a lo asentado en el Diario de Debates.*

Durante el sexenio del Presidente Lépez Portillo se presentaron oportu-
nidades que permitieron que la facultad que otorga el segundo péarrafo del
articulo 93 haya tenido una mayor aplicacién, como fue el caso de las com-
parecencias del Ing. Jorge Diaz Serrano, ex-director de Petréleos Mexicanos,

38 Camara de Diputados, Diaric de Debates, Acta de 28 de diciembre de 1973,
No. 54, t. L, afio I, XLVIII Legislatura, pp. 8 y 9.

®® Cémara de Diputados, Diario de Debates, Actas de 29 de septiembre de 1972
y 13 de febrero de 1973, afio III, t. III, XLVIII Legislatura.

4 Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia: Camara de Diputados, Digrio de
Debates, Acta de 30 de diciembre de 1974, No. 51, t. II, XLIX Legislatura, p. 13, Banco
de México: Cimara de Senadores, Disrio de Debates, Acta del 14 de septiembre de 1976,
No. 14, p. 20.
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que tuvieron verificativo el 26 de octubre de 1977 y el 20 de septiembre de
1979, con motivo de la solicitud de informes, respectivamente, sobre la cons-
truccién de un gasoducto que partiria de Cactus, en la rica regién petrolera
del sureste, terminando en un punto de la frontera con Estados Unidos, de
donde partiria una extensién que permitiria exportar grandes cantidades
de gas,*! asi como sobre las causas por las que hubiera ardido durante varios
meses el pozo Ixtoc en el Sureste, si bien jamés se determiné que el origen
del siniestro fuera debido a algura imprevisién o negligencia de PEMEX.43

Del anilisis de esas comparecencias es posible derivar algunas conclusio-
nes sobre el alcance que la reforma del articulo 93 constitucional ha tenido
en la practica. En primer término, es de hacerse notar la falta de normas
que regulen, en forma detallada, la comparecencia de funcionarios y las
preguntas de los diputados, a diferencia de lo que sucede en otros paises.
En segundo lugar, es preciso sefialar que no se trata de uma disposicién de
la que se piense hacer un uso constante, como sucede en Inglaterra y otros
paises de Europa, donde se establece el Question Time. Ni siquiera puede
decirse que se trata de una disposicion que deba tener una aplicacién
irregular y marginal, como es el caso de Francia. En México, parece
destinada a ser un recurso excepcional, una valvula de escape para un pro-
blema de dificil solucién, pero cuya atencién reclama la opinién piiblica.

Por otra parte, sobre sus efectos o consecuencias, no se puede concluir
nada definitivo, ya que son indeterminados. Ninguna censura parlamentaria
se ha realizado a lgs comparecientes, porque nada en particular se ha con-
cluido. Pero no puede pensarse que tales actos en si no hayan tenido conse-
cuencias posteriores dificiles de precisar y de medir; el precio del desgaste
politico resulta dificil de cuantificar, pero existe de cualquier manera. Para
los partidos de la oposicién (que, a partir de las elecciones de 1979 como
resultado de la Reforma Politica de 1977, contaron con un mayor acceso a la
Camara de Diputados, pues aquélla les garantizaba cuando menos un 25%
de las curules), las comparecencias y las intervenciones probaron ser un
medio {til de ejercer presion y dejar oir su voz ecritica, con una gran
cobertura de medios masivos de comunicacién y gran expectacién de todos

4t Cémara de Diputados, Diario de Debates, Acta de 26 de octubre de 1977, p. 3
y 88, y Acta de 27 de octubre del mismo afio, t. II, L Legislatura, p. 5 y ss.

4 Cimara de Diputados, Diario de Debates, Acta del 29 de septiembre de 1979,
No. 22, t. 1, afio I, L Legislatura, p. 9 y ss.
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los sectores, En fin, por el desarrollo y resultados de tales sesiones es posible
que la aplicacién del segundo parrafo del articulo 93 constitucional continie
siendo excepcional. Por lo pronto, diversas peticiones de algunos diputados
de la oposicién, en el sentido de que se lamara a comparecer a otros altos
servidores de la administracién piblica federal, no han sido secundadas por
la mayoria. Todo esto hace previsible que habré de esperar a un ulterior
estadio de evolucién de nuestra vida politica, para poder aplicar el segundo
pirrafo del articulo en cuestién, con mayor regularidad y mejores resultados.

Por dltimo, cabe ohservar que a partir del periodo del presidente De la
Madrid, se ha estilado que al informe presidencial anual, sigan los informes
de los secretarios de Estado, al final de los cuales se les ha sometido a un
periodo de preguntas e interpelaciones.

5. Control por medio de comisiones de investigacion

Por {ltimo, me propongo abordar el problema de las facultades de fiscaliza-
cién que ejerce el legislativo, a través de comisiones de investigacién. Cabe
aclarar que la Constitucién mexicana prevé esta posibilidad, con fundamento
en el parrafo tercero del articulo 93. Dicho parrafo fue incluido, junto con
otras importantes modificaciones y adiciones a la Constitucién, en paquete,
durante e] primer afio del sexenio del presidente José Lopez Portillo. Por ello,
a este conjunto de reformas se les conoce comiinmente con el nombre de

“Reforma Poliﬁca’:,

Antes de referirme al modo particular como se regulan las comisiones de
investigacién en nuestro sistenva, me permitiré incluir una breve introduc-
cién, cuyo objeto serd completar el panorama que se dio al principio, en re-
lacién con las comisiones parlamentarias legislativas. Ante todo, conviene
aclarar que las facultades de fiscalizacién de la administracién han cobrado
una vigencia que trasciende las barreras conceptuales y reales que distinguen
a los paises de economia planificada y de economia de mercado, desarrollados
y subdesarrollados, asi como aquella que diferencia entre parlamentarismos y
presidencialismos.

La aceptacién general y la amplia difusién de las facultades de fiscali-
zacién pueden tener relacién con miltiples desarrollos de vigencia casi uni-
versal; por ejemplo, el desmesurado crecimiento de la burocracia estatal
que se ha producido paralelamente al surgimiento del estado industrial, parti-
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cularmente en los paises donde se registra una creciente intervencién del
Estado en la economia. Otro elemento que ha venido a contribuir para darle
relevancia a las facultades de fiscalizacién deriva del cuestionamiento de
caracter representativo de los cuerpos legislativos, como auténticos portadores

de la voluntad popular.

Este trabajo se ocupara fundamentalmente de aquellas comisiones cuyas
funciones se dirigen a supervisar la aplicacién de las leyes y, por ende, a
fiscalizar al ejecutivo y a la administracién, habida cuenta de que nos inte-
resamos fundamentalmente por los paises que, por seguir el sistema inglés,
presentan una clara diferenciacién entre comisiones investigadoras y comi-
siones legislativas. Dentro de las categorias de comisiones investigadoras es
posible encontrar una ulterior subdivisién entre las comisiones permanentes
y las temporales. Un ejemplo de comisiones investigadoras temporales es el
de la tristemente célebre comisién integrada para investigar las actividades
antiamericanas, donde participé el entonces joven politico californiano Ri-
chard Nixon y cuya actividad se dirigié a perseguir a los sospechosos y disi-
dentes que pudieran atentar contra la seguridad nacional, en los peores afios
del macartismo. Es sumamente dificil de precisar el grado de influencia o
eficacia que puedan haber tenido las comisiones temporales que se hayan
establecido para conducir investigaciones sobre alguna empresa o rama del
sector paraestatal, en virtud de la escasa documentacién con que se cuenta y,
claro esta, por la natural discrecién con que algunas de tales investigaciones
deben haber sido conducidas.

Por lo que corresponde a las comisiones permanentes para la fiscaliza-
cién del sector paraestatal, cabe afirmar, sin lugar a dudas, que la mas rele-
vante es el Comité de Empresas Nacionalizadas (Select Commiitee on Nationa-
lized Industries), de la Camara de los Comunes. Inicialmente, fue establecido
en 1951, pero en 1955 fue afectado por una reduccién de sus atribuciones,
de tal manera grave que el Comité manifesté que no tenia posibilidad de de-
sempefiar ninguna funcién dtil. Con posterioridad, en 1956, se ampliaron
sus atribuciones, de manera que pudo inspeccionar los informes de indole
contable que producian las empresas piblicas, formulando un reporte a la
Camara de los Comunes. En un principio su competencia se restringia a
los entes cuyos ingresos no derivaban total o fundamentalmente del Parla-
mento o del ejecutivo. Sin embargo, en 1969 se incluyeron dentro de su
competencia a la Compafiia de Correos y Telégrafos, la Corporacién Indepen-
diente de Televisién, asi como algunas actividades del Banco de Inglaterra,
El Comité de Empresas Nacionalizadas se elige para cada periodo legislativo,
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integrandose con alrededor de 20 miembros; su composicién revela la corre-
lacién de fuerzas existente en la Camara. La mayoria de los miembros tiene
conocimientos o experiencia en administracién o industrias. El comité no
tiene asignado ningiin equipo permanente de asesoria, pero ha contratado espe-
cialistas para algunas investigaciones, o bien, se ha asesorado con funcionarios
de la Tesoreria. Al igual que cualquier otro comité parlamentario, tiene facul-
tades para obtener informacién, verbal o escrita, y hacer comparecer a fun-
cionarios del sector paraestatal.

Durante el periodo que corresponde a una legislatura, el Comité de Em-
presas Nacionalizadas, eventualmente, ha solicitado la comparecencia de los
ministros y altos funcionarios de la administracién central, que tienen bajo
su control y responsabilidad a alguna o algunas empresas piblicas. Incluso,
el Comité ha llegado a hacer comparecer a personas consideradas como ex-
pertos en la materia, aunque no pertenezcan al sector piiblico. Ademis, el
Comité se ha abocado a la realizacién de investigaciones especiales, referidas
a algiin aspecto critico de control de las empresas piiblicas. Dichas investiga-
ciones han dado lugar a extensas publicaciones, que se remiten al gobierno,
junto con las recomendaciones del propio Comité.

El Comité de Empresas Nacionalizadas ha sido exitoso en su empefio de
funcionar dentro de una atmésfera de relativa neutralidad, con respecto de los
aspectos politicos y partidarios implicados en la problematica de las empresas
piiblicas. Esto dltimo le ha permitido contribuir a racionalizar el espinoso
debate sobre la extension y propésitos de la intervencién directa del Estado
en la economia. Por otra parte, ha servido como puente de comunicacién entre
los cuadros administrativos de las empresas piblicas y los miembros de la
Cimara de los Comunes, allanande las dificultades que plantea el dificil, pero
necesario didlogo entre la téenica y la politica.t®

El Comité de Cuenta Piblica (Public Accounts Committee) de la Camara
de los Comunes también tiene facultades para instrumentar la inspeccién
legislativa de las empresas piublicas, teniendo en cuenta las facultades gene-
rales de control que el Parlamento ejerce sobre tales aspectos. En el caso de
las empresas, cuyos ingresos provienen de subsidios que otorgue el Parlamento,
existe un control adicional, que se realiza a través del Comité de Egresos
de la Camara de los Comunes (Estimates Committee). Sin embargo, a par-

#* S.A. Smith, op. cit, pp. 227 y 288.
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tir de la creacién del Comité de Empresas Nacionalizadas, las comisiones an-
tes mencionadas han dado menor importancia a la fiscalizacion de las empre-
sas piiblicas.4%

Como era de esperarse, el sistema de una comisién especial para las em-
presas piblicas ha sido adoptado en aquellos paises que siguen el modelo
del gobierno parlamentario inglés. En la India, el Comité de Empresas
Piblicas (Committee on Public Undertaking) ha tenido un desarrollo rele-
vante; fue establecido en el afio de 1964, incorporando parte de las funciones
que correspondian a las comisiones de Cuenta Piiblica y del Presupuesto de
Egresos. Se trata de un comité intercameral, ya que se integra con 15 re-
presentantes de la Lock Sabha (Cémara Baja), y cinco representantes de la
Rajya Sabha (Cimara Alta). Sus atribuciones son basicamente: a) inspec-
cionar los reportes y cuentas que rinden las empresas piiblicas; b) revisar
los reportes del contralor (Comptroller) y el auditor general; c) deter-
minar, mediante el estudio de los informes y las cuentas que rindan las
empresas piiblicas, si estas filtimas son administradas conforme a los prin-
cipios de una administracién de negocios sélida, con arreglo a las practicas
comerciales que aconseja la prudencia, y teniendo en cuenta los princi-
pios de autonomia y eficiencia que norman al sector paraestatal.®

A pesar de que las recomendaciones que formule el Comité de las Em-
presas Piblicas no son obligatorias para el gobierno, éste ha adoptado
practicamente la mayoria de ellas, como se puede apreciar de la siguiente
informacién: El 55.8% de las recomendaciones fueron aceptadas por el go-
bierno; en el 22.4%, el Comité no insistié mas, después de recibir la con-
testacién del gobierno, y sélo en el 21.8% el Comité insistié en su reco-
mendacién, sin que ésta fuera tomada en cuenta por el gobierno. El Comité
se encuentra impedido para investigar sobre: @) asuntos vinculados con la
politica general del gobierno, restringiéndose exclusivamente a aquellos vin-
culados con las funciones de indole comercial o propias de las empresas _
piblicas; b) asuntos concretos, vinculados con la administracién cotidiana,
y ¢) aquellos asuntos para cuya consideracién exista un procedimiento ad
hoc que esté contemplado en los estatutos que rigen a la empresa.t®

44 Idem, pp. 228 a 230.
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La facultad de inspeccion que ha formado parte del bagaje de control
legislativo, en los paises democraticos, también ha sido introducida a loe
paises socialistas autoritarios. En estos paises ha dado buenos resultados,
en virtud de que contrarresta el poder omnimodo de una administracién
piblica hipertrofiada, que puede llegar a deteriorar la imagen del poder po-
litico, a través del ejercicio arbitrario de sus funciones o porque llegue a
operar a bajos niveles de eficiencia; lo que podria representar un alto costo
politico para el Estado. La injerencia que se ha dado a los legislativos, en la
labor de supervisar y controlar a la administracién piblica, implica contra-
poner a dos sistemas jerdrquicos, con sus recursos humanos, materiales e
incluso politicos, sin que se corra el riesgo de que se afecte al poder politico,
debido al férreo control del partido oficial. Ademaés, las legislaturas consti-
tuyen cuerpos mas propios para una participacién democratica, aunque sea
restringida, sin el peligro que implicaria tratar de articular tal participacién
dentro de la propia administracién, lo que podria introducir una contradic-
cién con el sistema jerdrquico que la debe caracterizar; lo que eventualmente
podria ser contraproducente, al traducirse en una ulterior disminucién de la
eficacia y eficiencia con que debe operar la administracién piblica.

Con el propésito de dar una vision general de la trascendencia y amplitud
de la introduccién de las facultades de investigacion y vigilancia, a través de
comisiones parlamentarias, procederé a relacionar brevemente los desarrollos
acontecidos en algunos paises. En 1969, el niimero de comisiones permanen-
tes de la Gran Asamblea Nacional Rumana fue incrementado a diez, otor-
gandose la facultad de ejercer un control permanente sobre el Estado y el
Partido, con relacidn a la aplicacién de las leyes. En 1971, la nueva Cons-
titucién de Bulgaria amplié las facultades de la Asamblea Nacional, inclu-
yendo las facultades de inspeccién que se concedieron a las comisiones par-
lamentarias. Checoslovaquia y Hungria siguieron el mismo camino. Parti-
cularmente, en el caso de la segunda, se otorgaron a la Asamblea Nacional
facultades de control de constitucionalidad y legalidad, que implicaban la
facultad de decretar la inconstitucionalidad de los actos irregulares de las
dependencias gubernamentales.

El sistema de control polaco es el mis complejo. En 1966, se puso a la
Camara de Control bajo la responsabilidad de la Asamblea Nacional. La
Céamara en cuestién es un organismo de expertos, que tiene representantes en
todos los departamentos gubernamentales, dotado de amplias facultades para
supervisar e inspeccionar a la administracion piiblica. El organismo tiene
que tendir un informe a la Asamblea Nacional anualmente. Por iltimo,
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también la propia Unién Soviética ha fortalecido las funciones de supervi-
8ién del Soviet Supremo sobre la' administracién piblica; comenzando con
una recomendacién formulada por Podgorny, en 1966. El proceso de reforma
culmind, en 1972, con una redefinicién de las facultades de los soviets, en
todos los niveles, desde el local, hasta el del propio Soviet Supremo. Entre
las reformas introducidas se incluy6 la facultad de los soviets para vigilar
que las leyes sean aplicadas convenientemente. En caso de ser necesario,
pueden investigar las actividades de las dependencias gubernamentales. Es
de hacerse notar que en la fecha en que se introdujo la reforma en cuestion,
los soviets existentes a nivel local, regional y nacional, estaban integrados
por un total de 1°700,000 representantes y tenian, entre todos, cerca de 300
mil comisiones permanentes, Lo anterior da una idea de la magnitud de
las consecuencias de la reforma introducida.*” Es claro que con las reformas
constitucionales de 1988 y 1990, como resultado de la Perestroika, particu-
larmente con la creacién de la Presidencia y del Congreso de Diputados
Populares, las relaciones de control del 6rgano legislativo soviético sobre
el ejecutivo se han reestructurado y afin continfian en revisién, sin que hasta
el momento se encuentre definido su nuevo alcance.

Ahora nos corresponde considerar el caso de México, para lo cual debe-
mos volver al articulo 93 constitucional. Como ya anteriormente me he refe-
rido a la reforma politica, aqui obviaré cualquier aclaracién. La reforma
que adicioné con un tercer parrafo al articulo en cuestién, fue incluida en
el paquete de la reforma politica, con el objeto de que se pudiesen integrar
comisiones para investigar a los organismos piiblicos descentralizados y a
las empresas de péirticipacién estatal mayoritaria, a propuesta de una cuarta
parte de los diputados o de la mitad de los senadores. Conforme al texto
de la misma iniciativa, los resultados de las investigaciones se harian del
conocimiento del ejecutivo federal. En realidad, no es facil precisar clara-
mente cual fue el propésito o funcién de la adicion al articulo 93, si se
tiene en cuenta que el Reglamento del Congreso de la Unién contenia una
autorizacién general, que podria haber permitido la creacién de comisiones
especiales, a las que pudieran habérsele dado funciones investigadoras (ar-
ticulos 71, 78, 79, 89 y 90). Quiza fue una precisién que el legislador quiso
bacer, para no dejar dudas sobre dicha facultad de las camaras. Desafor-
tunadamente, la lectura de los debates que se produjeron en la Cimara de
Diputados, en relacién con la adicién de un tercer parrafo al articulo 93

¢7 Ta Palombara, op. cit, pp. 162 a 164.
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antes mencionado, no permite encontrar otra razén que claramente explique
la inclusion, en la Constitucién, de la facultad para integrar comisiones
especiales que investiguen a los entes del sector paraestatal.

El debate se redujo a la participacién de unos cuantos diputados, de
entre ellos Jorge Garabito, Ifigenia Martinez y Armando Labra. Aun cuando
en la propia exposicién de motivos de la iniciativa de reformas, que envié el
entonces presidente José Lipez Portillo, se menciona como motivacién fun-
damental “que el Congreso de la Unién coadyuve de manera efectiva en las
tareas de supervisién y control que realiza el poder ejecutive sobre las cor-
poraciones descentralizadas y empresas de participacién estatal”’. De la in-
tervencién del diputado Garabito se deduce que el proyecto pretendia que
la iniciativa quedara sujeta a la voluntad de la mayoria.

En términos generales, dos motivos subyacen en la iniciativa: incrementar
la participacién del Congreso en las funciones de fiscalizacién de la admi-
nistracién piablica federal, al mismo tiempo que se introduce un elemento
més de contro] sobre el sector paraestatal, que por sus actuales dimensiones
y estratégica posicion requiere de una creciente atencién, para asegurar que
siga cumpliendo con los fines de interés piblico que se le ha asignado y,
que se supone, son coincidentes con las tareas concretas que cada uno realiza.
No obstante, es indispensable la verificacién, de tiempo en tiempo, de la
coincidencia entre los objetivos del sector y los de las empresas, tanto por
parte del ejecutivo como del legislativo. La conciencia de esto Gltimo y, en
particular, la de la importancia del sector piiblico de la produccién, fueron
claramente reconocidas en todas las intervenciones que tuvieron lugar en
el breve debate que suscité la adicién de un tercer parrafo al articulo 93
constitucional. Las discrepancias, como ya apuntamos, se produjeron con
relacién al procedimiento de instalacién de las comisiones. En realidad, la
tinica objecion seria podria haber provenido del ejecutivo, pero fue él mismo
quien propuso la reforma, consciente de que no mermaba sus facultades,
ni implicaba una injerencia indeseable del legislativo, toda vez que el re-
sultado de la investigacién no podria tener otro fin que el de informarle.
Por ello, al dejar en manos del ejecutivo cualquier ulterior accién, no podria
haber lugar a infraccién alguna del principio de divisién de poderes.

Desde mi punto de vista, la reforma objeto de estudio constituye un
avance innegable en el proceso de racionalizacién y democratizacién de los
controles sobre las empresas piiblicas. No obstante, ninguna apreciacién de-
finitiva ulterior puede formularse, en virtud de que no ha habido todavia
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suficiente oportunidad de presenciar la aplicacién de la disposicién cons-
titucional en cuestion; si bien como referencia cabe sefialar que, por ejemplo,
mientras en el afio de 1989 el pleno de la Camara de Diputados acordd,
ante la solicitud de més de una cuarta parte de sus miembros, la creacién
de una comisién de investigacién para el caso de BANPESCA, en el afio de
1991, ante una solicitud similar respecto de la Comisién Federal de Electri-
cidad, el propio pleno acordé que, por instrucciones de la Comisién de
Vigilancia, se encomendara a la Contaduria Mayor de Hacienda la practica
de una auditoria a dicha entidad. En todo caso, en virtud del caracter no
definitivo de las comisiones investigadoras que se lleguen a establecer, nos
hace pensar que, al igual que en el caso de la adicién del segundo parrafo
del articulo 93, se trata de medidas excepcionales, que se usarin como
valvulas de seguridad del sistema y que mo persiguen llevar a cabo un
control permanente. En mi opinién, ademis de este recurso extraordinario y
de dltima instancia previsto en el articulo 93 constitucional, asi como del
que ejerce, en cuanto a los aspectos financieros, la Contaduria Mayor de
Hacienda de la Camara de Diputados con motivo de la revisién anual de la
cuenta piblica, se requiere de un sistema permanente que constituya una
instancia de supervisién continua y que, a su vez, pueda implicar una posi-
bilidad de contar con un sistema de verificacién y eventual rectificacion
de la gestién de los entes paraestatales, contemplados no sélo en su indivi-
dualidad, sino en conjunto.

El sistema propuesto por el articulo 93, como aparece hasta ahora, prevé
el control de un ente o de varios de ellos, parte del tiempo, cuando en realidad
se requiere también-del control de todos y cada uno de ellos, durante todo el
tiempo. Por lo que pienso que, ademas de las comisiones de investigacion
que pudieran integrarse, con caracter temporal, es aconsejable el estableci-
.miento de una Comisién Permanente de Supervisién del Sector Paraestatal,
con fundamento en el articulo 50 LOC, principalmente por dos razones.
En primer término, existe una necesidad de vigilar la aplicacién de los
ingresos provenientes de subsidios, lo que podria realizar la Comisién de
Vigilancia de la Contaduria Mayor de Hacienda, pero la que quiza no fuera
tan efectiva, debido a que se requiere una dedicacién especial y un enfoque
que tome las particularidades del sector paraestatal. En segundo término, se
requiere de un érgano supervisor especializado y permanente para fiscalizar
la politica de subsidios. Esta @iltima constituye un area critica, tanto por lo
que respecta a la eficiencia del sector, como por lo que concierne al problema
de la transferencia de recursos al sector privado o a los consumidores, a
través de la fijacién de tarifas y precios, por debajo del mivel requerido
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para que la operacién de un ente paraestatal sea autofinanciable o incluso
le permita acumular excedentes, que posteriormente pudieran ser utilizados
para ampliar la capacidad instalada o para transferirlos a otros sectores.

La proposicién concreta para el sistema mexicano seria la creacion de
una Comisién Permanente de Supervision del Sector Paraestatal, que se
subdividiera en subcomisiones para cada uno de los subsectores. La Comisién
en pleno tendria funciones de supervisién de las politicas generales en el
sector paraestatal, en cuya formulacién, ademas, coadyuvaria. Tendria, asi-
mismo, funciones de vigilancia e investigacién, y sus puntos de vista serian
tomados en consideracién por las comisiones permanentes de dictamen legis-
lativo, cuando se elaborasen o modificaran las normas que rigen al sector
paraestatal. En el caso de que tuvieran que integrar comisiones especiales
de investigacién, tendria derecho a incluir dentro de éstas a algunos de
sus miembros, como representantes, asi como que se consideraran sus puntos
de vista. Finalmente, en caso de que la supervisin o investigacién
estuviera restringida a un subsector, se encomendaria a la subcomisién
correspondiente, la que tendria que informar del resultado de sus trabajos
a la comision y/o al pleno de la Camara. Naturalmente, habria que delimitar
su esfera de competencia, siguiende aquellos patrones y experiencias que,
derivindose de otros sistemas, sean asimilables para el nuestro.

Para finalizar, s6lo unas cuantas palabras sobre la regulacién de las
comisiones investigadoras de la Camara de Diputados, ya que como su regla-
mentacién ha quedado pendiente, nada se puede afirmar en forma definitiva.
La prolongada omisién de su reglamentacién o su reglamentacién en términos
semejantes a los de las comisiones ordinarias, haria pensar en que las inten-
ciones del sistema politico no se dirigen a reforzar el area de control y
supervisién del sector paraestatal, por medio del legislativo; sin embargo,
la trascendencia del papel que juega el sector paraestatal es de tal magnitud
para el propio sistema politico, que resulta poco aconsejable la postergacién
indefinida de una profunda revisién de los objetivos y procedimientos del
sector paraestatal. Tal revisién, aunada a una constante supervision externa
del cumplimiento de las tareas que se han encomendado al abigarrado con-
junto de entes paraestatales, contribuiria a asegurar que, como lo ha sido
en el pasado, el sector paraestatal continuara siendo uno de los mas efectives
instrumentos del Estado para romper los cuellos de botella que retrasan el
avance de su economia; en vez de que se corra el riesgo de que se constituya
en otro mas de los obstaculos que se interponen al! desarrollo econémico
de México.
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6. Responsabilidad de los servidores del Estado

Innecesario seria reiterar el interés que los gobiernos y los ciudadanos
honestos manifiestan ante la inquietante perspectiva de que el gobierno de
cuya custodia dependen sus vidas, honras e intereses se corrompa. Preocu-
pacién que, resultando universal, se ha manifestado con maés insistencia en
los paises en desarrollo, ya que la conversién de las economias preponderan-
temente agricolas e incipientemente industriales, abre una indeseable pero
inevitable puerta de vulnerabilidad. El caso de nuestro pais, desafortunada-
mente, no podia escapar a esta tendencia general observable en la periferia
de los paises industrializados. La corrupcién, por otra parte, tampoco es
ignorada e infrecuente en los propios paises industrializados. Sin embargo,
por los innumerables testimonios de indole periodistica y judicial que hemos
tenido oportunidad de presenciar en los dltimos afios, puede afirmarse que el
fenémeno de la corrupcién gubernamental se agudizé en forma particular,
o que jamis habja recibido tanta publicidad como en los dos sexenios
inmediatos anteriores. La historia habrd de despejar nitidamente tal incég-

nita, pero ello no impide que podamos adelantar algunas conjeturas, en lo
individual.

La preocupacién de los habitantes del embudo geografico con que termina
el hemisferio norte por evitar la corrupcién y la arbitrariedad de sus gober-
nantes, 0 por lo menos de castigarla, es centenaria, como lo evidencia el
trabajo del doctor Barragin.4® La preocupacién pasé a los mexicanos, después
de la independencia, y la arbitrariedad y la corrupcién mismas, desafortuna.
damente, les fueron “también heredadas. Los peores momentos han sido, sin
duda, los periodos en que Antonio Lépez de Santa Anna goberné, durante
el siglo XIX. Kl siglo XX esta afin por terminar, pero todos deseamos que
los recientes sintomas de corrupcién ya hoy pasados, hayan sido los peores
y que las reformas constitucionales de 1982 y el cambio en el estilo de
gobernar sean un obsticulo para que en el futuro no sean rotos los récords
establecidos. Sin embargo, la ley no puede ser en este caso el remedio
infalible; serin los hombres encargados de aplicarla quienes sean responsables
del éxito o del fracaso de tales reformas. Exito o fracaso que alternativamente
disfrutaremos o padeceremos todos, actores y espectadores.

*®  José Barragin, “Antecedentes histéricos del régimen mexicano de responsabilidad
de los servidores pihiblicos”, La responsabilidad de los servidores piiblicos, México,
UNAM-Manuel Porria, 1984, passim.
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Antes de analizar la reforma de 1982, serd necesario hacer algunas consi-
deraciones histéricas de indole comparativo, que nos ayuden a conocer, por
contraste, nuestros propios mecanismos legales en materia de responsabilidad.
El mecanismo legal para responsabilizar a los funcionarios estatales y funda-
mentalmente al titular del ejecutivo, ha tenido un nacimiento espectacular
dentro del Estado moderno. En diciembre de 1648 el coronel Pride purgd
del Parlamento inglés a los presbiterianos que todavia se oponian a enjuiciar
a Carlos I. Unicamente quedaron los contumaces opositores del rey, menos
de un ciento, que estaban convencidos de haber sido traicionados por el
monarea, cuando se pactd la paz tras la primera guerra civil. El Parlamento
sometié6 a juicio al incrédulo y renuente rey, bajo los cargos de tirano,
traidor, homicida y enemigo piiblico de la Commonwealth. A pesar de las
advertencias que hizo a los parlamentarios del pecado que incurririan por
juzgarlo, fue condenado a muerte. La tarde del domingo 30 de enero de
1649 el rey subié al patibulo y tras efimeros instantes de expectacion, su
cabeza cayd; con ella, rod6 la corona de la monarquia —como el propio
Cromwell lo habia predicado—; Inglaterra se convirtié por algin tiempo
en una repiiblica. A pesar de que la monarquia se restaur4 en mayo de
1660, se establecié un precedente incuestionable, se reconocié la responsabi-
lidad del rey, y el impeachment del ejecutivo tomb como carta de naturali-
zacién en Inglaterra, para de ahi pasar a otros paises. La decapitacién de
Carlos I inspiré a los pensadores de la Ilustracién y en particular a Voltaire,
quien escribid en sus Cartas Filoséficas: “La nacion inglesa es la tinica de
la tierra que ha logrado regular el poder de sus reyes resistiéndose a ellos;
Y que, tras repetidos esfuerzos, ha establecido ese sabio gobierno bajo el cual
el principe todo poderoso para el bien, se ve restringido para obrar mal”.4?

Los ingleses aprendieron de su primera experiencia con el impeachment
del monarca. La institucién era necesaria, pero los procedimientos podian
mejorarse. La experiencia traumatica de la muerte del rey Carlos y los
excesos del gobierno puritano del Lord Protector, Oliver Cromwell, les hicie-
ron pensar en la ventaja de conservar la forma monirquica del gobierno y
dirigir las consecuencias del impeachment hacia la pérdida del cargo, y no la
de la vida del rey. Jacobo II heredé de su padre Carlos Ia misma torpeza
politica y empecinamiento, pero no la gracia y propiedad de su progenitor;

* John Burke, History of England, New York, David McKay Co., 1974, pp. 142-
143. Christopher Hibbert, “Una cruel necesidad”, en Historia Universal, en sus mo-
mentos cruciales, trad. Juan Martin Ruiz-Werner, Madrid, Espafia, Ed. Aguilar, Vol
1V, 1972, p. 55.
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la Glorious Revolution de 1688 le despoj6é del trono; Jacobo II pudo huir
y los rebeldes ofrecieron el trono a su hermana Maria, entonces casada con
el noble holandés Guillermo de Orange. Como resultado del juicio de los
rebeldes, se declaré vacante el trono: “Que el rey Jacobo II ha tratado de
subvertir la Constitucién del Reino rompiendo el contrato originario entre
el rey y el pueblo, y que... ha violado las leyes fundamentales y se ha
marchado fuera del Reino, abdicando del gobierno y dejando, por lo tanto,
vacante el trono”.50

Es conveniente hacer notar que el mecanismo por medio del cual se
depone al primer ministro por recibir un voto de censura o no obtener un
voto de confianza tiene un origen diverso. Durante la conformacién del
gobierno de gabinete, durante el siglo XVIII, el primer ministro era practi-
camente nombrado de entre los lideres del partido mayoritario y, de esta
manera, garantizaba al rey un cierto control sobre el Parlamento o, por lo
menos, la posibilidad de tener un nivel de didlogo y negociacién que le
permitiera conservar un minimo de influencia dentro del Parlamento. De
esta manera, la pérdida del control politico por parte del primer ministro,
ya fuera porque su partido quedara en minoria o por la desercion de sus
propios partidarios, le hacia perder su privilegiada posicién como el primer
servidor del rey. El rey dejo de tener una influencia efectiva, paulatinamente,
pero sélo fue visible hacia finales del siglo XIX. Empero el mecanismo de
control politico sobre el primer ministro y el gabinete subsistié. Incluso,
adquirid carta de naturalizacion en muchos otros sistemas parlamentarios,
dentro y fuera de la Commonwealth.5!

El sistema del impeachment del ejecutivo y sus subordinados, en la
Constitucién norteamericana de 1787, fue completamente distinto; corresponde
al esquema de divisién de poderes existente en Inglaterra antes del surgimien-
to del gobierno de gabinete. El impeachment en Norteamérica ha sido visto
en distintas formas por diversos autores, algunos le han dado una importancia
capital y otros lo han subvaluado, quizd la visién mis equilibrada sea la que
corresponda a Thomas Jefferson, quien en forma ingeniosa se refirio al
impeachment como el “scarecrow” (espantapajaros) de la Constitucién.53

% Manuel Garcia Pelayo, “Derecho constitucional comparado”, Manuales de la
Revista de Occidente, Madrid, Espafia, 1961, nota 30, p. 268.

51 Idem, pp. 269 y ss.

# F. Alan Westin y otros, Politics and Government in the United States, New
York, N.Y., Harcourt, Brace & World Inc., 1965, p. 358.
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En efecto, rara vez es utilizado en contra del titular del poder ejecutivo,
pero no deja de imponer respeto y mover a discrecién a este iltimo. Unica-
mente dos presidentes norteamericanos han sido amenazados por la ominosa
sombra de la temida institucién, Andrew Johnson y Richard Nixon. El
primero escapé por un escaso margen a una votacién condenatoria y el se-
gundo prefirid renunciar antes de someterse a la ordalia que muy bien
pudo haber perdido, junto con lo que quedaba de su imagen y prestigio.

Sin la existencia del impeachment o su equivalente, no podria garanti-
zarse ni aiin la mas bellamente escrita constitucién donde se hubieran incluido
todas las instituciones que salvaguardan los derechos que se otorgan a los
ciudadanos; si no se usa mejor, pero debe permanecer —como la célebre
espada de Damocles— perennemente pendiente y amenazador, si todos los
ciudadanos de un pais democratico quieren vivir con seguridad. La Consti-
tucién de 1787 hizo una diferencia entre la responsabilidad del presidente,
del vicepresidente y de los demés funcionarios de los Estados Unidos de
Norteamérica, por una parte, y la de los miembros de las cimaras del
Congreso de la Unién, por la otra. Si bien el impeachment es materia de cono-
cimiento exclusivo del Senado, las causas de procedencia son diversas. El
articulo I, seccién 5, ntmero 6, sefiala que los miembros del Congreso sblo
seran responsables por: traicién y delitos graves y actos de violencia que
alteren la paz; mientras que el articulo II, seccién 1, niimero 4, sefiala
que el presidente, el vicepresidente y los demas funcionarios del gobierno
de los Estados Unidos son responsables por: traicién, cohecho y delitos
tanto graves como menores. Otra diferencia entre el impeachment del presi-
dente y el de los demas es que, en e] caso del presidente, seri el presidente
de la Suprema Corte de los Estados Unidos quien presida el Senado, en
vez del vicepresidente de la Repiblica, quien ordinariamente lo hace.

La diferencia entre el mecanismo para sustituir al titular del ejecutivo
en el sistema parlamentario y en e] presidencial resulta obvio, aunque en los
dos casos dependa del resultado de la votacién de una asamblea del legisla-
tivo, ya sea la Camara de los Comunes o el Senado. En el caso de Inglaterra
se trata de una responsabilidad netamente politica, cuya apreciacién por
parte del legislativo es pricticamente discrecional; se trata, ademas, de una
forma en que previsiblemente puede cesar en su encargo el titular del
ejecutivo. En el caso del sistema norteamericano, no se trata de una res-
ponsabilidad estrictamente politica, toda vez que es necesario que se tipi-
fique una figura delictiva prevista. Desde luego, no se trata de una forma
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aceptable de terminar con la gestién de un presidente. La deposicién de un
primer ministro por voto de censura no lo inhabilita para ningin cargo,
mientras que el presidente depuesto por impeachment queda inhabilitado
y, précticamente, politicamente desprestigiado.

Por lo anteriormente expuesto, pudiera decirse que en el caso de la
remocién por voto de censura se esti ante un caso de responsabilidad
politica y en el caso del impeachment de responsabilidad oficial. Habria sin
embargo que hacer algunas acotaciones. Por ejemplo, es obvio que en los
dos casos se trata de responsabilidad juridica, pues ambas estin reguladas.
Pero también, en ambos casos, hay responsabilidad politica. En efecto, aun
en el sistema de impeachment norteamericano hay un margen amplio de
discrecionalidad por parte del juzgador, no tdnicamente en la apreciacién
de las cuestiones de hecho, sino también en la apreciacién de las cuestio-
nes de derecho. En particular, en relacién con la interpretacién que el Senado
haga de] problema de responsabilidad de un alto funcionario; es necesario
tener en cuenta que el 6rgano en cuestién es de indole estrictamente poli-
tica, por ello, aun cuando se esmere por hacer una interpretacién juridica
impecable y no lo logre, no se trata de un tribunal. El debate para decidir
sobre la responsabilidad de un alto funcionario puede ser acalorado y nadie
puede garantizar que algunas cuestiones de indole politico y partidario no
estén presentes en la mente de los senadores en el momento de discutir y,
eventualmente, de decidir. Recordando el esquema de equilibrio que planted
la Constitucién de 1787, traemos a la memoria que la piedra de toque fue
el Senado. El compromiso entre sufragio universal, componente populista, y
los cuerpos de eleccién indirecta —como el presidente y el Senado— tendié
a lograr un equilibrio estable. Ambos, el presidente y el Senado, concurren
en el nombramiento de los integrantes del érgano superior del poder judicial
federal: la Suprema Corte de Justicia. Esta iltima es un poder aparente-
mente imparcial y apolitico, alejado de las presiones de los partidos politicos
y del favor del electorado, pues disfruta de inamovilidad. Pero tal no es el
caso del Senado y a pesar de ello fue designado como el érgano competente
para conocer del impeachment.

Un elemento mas que parece revelar el caracter politico del impeachment
es el de que no se juzga sobre el fondo, sino sobre la procedencia. Es decir,
que podria darse el caso de que el 6rgano del fuero com@in tomara una
decisién favorable al enjuiciado, pero el efecto politico no seria totalmente
anulado y, en algunos casos, seria irreversible. Desde mi punto de vista,
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el impeachment norteamericano es una institucién ambigua. Por una parte,
no se trata de un mecanismo tipico de responsabilidad politica, como el voto
de .censura, pero tampoco es un mecanismo netamente juridico, como el
sistema judicialista de la Constitucién espafiola de 1978, donde la respon-
sabilidad politica y penal de los diputados y senadores, asi como del presi-
dente y los demas miembros del gobierno, se sigue ante la Sala Penal del
Tribuna] Supremo (articulo 71, fracciones I y II).

La decisién de los “padres de la Constitucién” fue meditada, no es
verosimil que no se hayan dado cuenta de que estaban consagrando un
control mixto, en parte juridico y en parte politico. Sin embargo, no es de
extrafiar su decisién, debemos recordar a André Hauriou, para quien el
derecho constitucional es el encuadramiento de los fenémenos politicos ;58
debemos asimismo recordar que el mismo autor plantea el interesante pro-
blema de que los sujetos del derecho privado, donde hay una relativa
igualdad entre ellos y una subordinacion de ambos con respecto de los
érganos de creacién y aplicacién del orden juridico. Neo obstante, en el
derecho constitucional puede no existir esa relativa igualdad e incluso uno
de los dos sujetos puede ser el rgano maximo de creacién o aplicacién del
orden juridico. En cierto sentido, la reflexién de Hauriou actualiza la cues-
tién planteada por la conocida sentencia quis custodet custodes? O, de otra
manera, toca tangencialmente el problema de la razén de Estado de Maquia-
velo. A quién debe corresponder decidir qué es mejor para la comunidad:
exigir al pie de la letra la posible responsabilidad de alguno de sus érganos,
con el pueril escripulo del enrarecido pensamiento de un juez convertido
en personaje olimpico, o a los érganos que el propio pueblo ha elegido para
representarlo. Qué debera prevalecer en un extremo, el afan exaltadamente
purista de un letrado que persigue la visién perfecta de una filigrana
doctrinal que cuidadosamente ha cultivado, o la percepcién quiza intuitiva
e imperfecta que los representantes del electorado perciben, como el bien
comin, por encima de especulaciones doctrinales?

En torno a la cuestidn que ahora exploramos es preciso hacer una
aclaracién pertinente. En primer lugar, el dogmatismo juridico ha sido de
tal manera cuestionado que dificilmente podria resolver satisfactoriamente
el dilema de la responsabilidad de los érganos de la comunidad. Tanto la

** André Hauriou, Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona, Es-
pafia, Ediciones Ariel, 1971, p. 22,
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creencia de un derecho divino, como en un derecho natural o un orden
juridico cerrado, coherente y autogenerado pudieron justificar plenamente
la legitimidad del mecanismo de responsabilidad judicialista quimicamente
puro. Sin embargo, los sanedrines juridicos sblo son posibles en sistemas
dogmiticos que la evolucién histérica ha descartado como problemas légicos
y que s6lo subsisten actualmente sustentados en los poco sutiles mecanismos
represivos de las organizaciones burocraticas autoritarias. Desde la aparicion
de la Fscuela de la Jurisprudencia Sociolégica, ya es dificil mantener una
opinién que implique la existencia de una verdad inmanente a] sistema
normativo, cuyos arcanos sélo pueden revelar los oraculos judiciales. El
gobierno de los jueces, como el ideal platénico del gobierno de los sabios,
no es mis que el mas elegante disfraz de un sistema oligirquico farisaica-
mente intelectual. La caverna que Platén usara como imagen ha resultado
tragicamente rea] en los absolutismos ilustrados.

Por otra parte, la solucién puramente politica del problema de respon-
sabilidad de los altos funcionarios sélo puede funcionar en sistemas sociales
homogéneos, altamente desarrollados y de dimensiones limitadas. Es preci-
samente por todo esto que el sistema parlamentario sblo ha sobrevivido en
Inglaterra y los paises desarrollados cultural y econémicamente homogéneos.
Los demés, han tenido que optar por el sistema presidencial —incluyendo
a los Estados Unidos de Norteamérica— o bien sélo han utilizado el
elegante ropaje del sistema inglés para cubrir piidicamente las crudas desnu-
deces de sus sistemas tribales o de castas. Es muy importante hacer notar
que el sistema de responsabilidad de los altos funcionarios en el modelo
presidencial es un sistema mixto. Lo anterior implica que ni es plenamente
politico como el sistema del modelo parlamentario ni es puramente judi-
cialista como el modelo espafiol. El sistema del impeachment del modelo
presidencial combina, afortunadamente, la seguridad juridica que proporciona
la tipificacién precisa de las conductas que generan responsabilidad, con la
interpretacién flexible del 6rgano eminentemente politico que debe conocer
de los casos de responsabilidad a que me he referido.

Con los propésitos de ilustrar lo afirmado anteriormente se podria decir
que el sistema norteamericano representa la alternativa de conocer de una
responsabilidad tipificada que se sustancia en forma de juicio y ante una auto-
ridad jurisdiccional. El sistema del voto de censura es un sistema de respon-
sabilidad no tipificada pero tipificable que se tramita sin forma de juicio
y ante una autoridad politica.
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En principio, las consideraciones expuestas por el doctor Fix Zamudio %4
han sido tomadas como referencia para formular las aqui incluidas, mismas
que se basan en la consideracién de las diferencias con respecto de la exis-
tencia de conductas tipificadas, del tipo y garantias del procedimiento y de
la indole del érgano a quien compete el conocimiento del caso de responsa-
bilidad, i.e., si se trata de 6rgano jurisdiccional o politico.

Naturalmente las apreciaciones antes mencionadas pueden ser compati-
bles. Por ejemplo, la categoria de “tribunal especializado”, a que se refiere
el doctor Fix, con respecto de la Alta Corte francesa, vendria a ser un
sistema de responsabilidad de altos funcionarios que precisa de conductas
tipificadas o tipificables, que se sustancia en forma de proceso y con un
minimo de garantias, pero del que no conoce un érgano judicial regular,
sino un tribunal especial donde algunos de sus miembros son designados en
razén de su representacién politica (articulo 67 de la Constitucién de 1958).
Ademas, se trata de un érgano ed hoc para juzgar de los casos de responsa-
bilidad de altos funcionarios, lo que le otorga una funcién y una atmésfera
que no puede equipararse a la de los érganos judiciales del fuero comin.
Con ello, no quiere decirse que en el caso de los sistemas mixtos o que no
son estrictamente judicialistas exista la voluntad deliberada del constituyente
o del legislador de introducir elementos de tipo politico en la decisién de
los casos de responsabilidad de altos funcionarios. Lo finico que se puede
afirmar es que en los sistemas mixtos o no estrictamente judicialistas es
practicamente imposible que no se introduzcan consciente o inconscientemente
actitudes y presiones de tipo politico. Ain mas, se puede afirmar que posi-
blemente en algunos casos se ha previsto que los factores de indole politico
sean tomados en cuenta y ejerzan una cierta influencia.

La Constitucién mexicana, aun después de la reforma que tuvo por
objeto la inclusién del nuevo Titulo Cuarto, sigue el sistema de impeachment
norteamericano. Sin embargo, existen diferencias importantes. La responsa-
bilidad del presidente se reduce a traicién a la patria y a delitos graves del
orden comiin, mientras que la de los demas altos funcionarios del Estado,
incluyendo a los miembros de los poderes legislativo y judicial, asi como
a los miembros de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal
—seglin reforma del 10 de agosto de 1987—, es mis amplia. También

% Héctor Fix Zamudio, “Las responsabilidades de los servidores piblicos en el
derecho comparado”, Las responsabilidades de los servidores piblicos, México, UNAM-
Manuel Porria, 1984, pp. 61 y 62.
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existe una diferencia notable por lo que hace al procedimiento, ya que el
Presidente de la Repiblica sélo puede ser acusado ante la Camara de Sena-
dores, en los términos de los articulos 110 y 111 de la Constitucién. Para
este caso, el Senado sustituira al érgano de la jurisdiccién penal y, en conse-
cuencia, aplicaria las leyes correspondientes.

La regulacién de la responsabilidad de los altos funcionarios en el Titulo
Cuarto de la Constitucién hace una diferenciacién entre la responsabilidad
politica, la administrativa y la civil. La responsabilidad del primer tipo es
la que corresponde al “juicio politico”. La procedencia del juicio se regula
en el articulo 109, primera fraccién, haciéndose consistir en actos u omisiones
de los servidores piiblicos que redunden en perjuicio de los intereses piblicos
fundamentales o de su buen despacho. Atendiendo tnicamente a lo consa-
grado por la Constitucién, el juicio de responsabilidad de los servidores
publicos se situaria entre el impeachment norteamericano y el voto de censura
parlamentario, por lo que respecta a los motivos que lo hacen procedente.
En efecto, mientras que el impeachment norteamericano tipifica las conductas
punibles, a nivel constitucional, el juicio politico mexicano no lo hace, sin
perjuicio de que lo tipifique una ley reglamentaria. La Ley de Responsa-
bilidades de los Servidores Piiblicos (publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 31 de diciembre de 1982) contiene en su articulo 7o. la enu-
meracién de las conductas que generan responsabilidad para los propésitos
del juicio politico:

Articulo 70. Redundan en perjuicio de los intereses piiblicos fun-
damentales y de su buen despacho:
1. El ataque a las instituciones democriticas.

II. El ataque a la forma de gobierno republicano, representativo,

federal.

I11. Las violaciones graves y sistemiticas a las garantias indivi-
duales o sociales.

IV. El ataque a la libertad del sufragio.
V. La usurpacién de atribuciones.

VI. Cualquier infraccién a la Constitucién o a las leyes federales
cuando cause perjuicios graves a la Federacién, a uno o varios Estados
de la misma o de la sociedad o motive algiin transtorno en el funcio-
namiento normal de las instituciones.
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VII. Las omisiones de caricter grave en los términos de la fraccion
anterior.

VIII. Las violaciones sistematicas o graves a los planes, progra-
mas y presupuestos de la Administracién Piblica o del Distrito Federal
y a las leyes que determinan el manejo de los recursos econémicos

federales y del Distrito Federal.
No procede el juicio politico por la mera expresién de las ideas.

El Congreso de la Unién valorard la existencia y gravedad de los
actos u omisiones a que se refiere este articulo. Cuando aquéllos tengan
caricter delictuoso se formulari la declaracién de procedencia a la
que alude la presente ley y se estard a lo dispuesto por la legislacién
penal.

El propio articulo parcialmente transcrito sefiala que la responsabilidad
que genera el juicio politico es distinta de la que resulta de la comisién
de delitos. Aunado a lo anterior, la amplitud de algunas de las causales del
juicio politico nos permiten afirmar que en realidad lo es, conforme a la
doctrina, por lo que el sistema seguido por la reforma de 1982 se ha
distanciado del sistema de impeachment norteamericano, para acercarse al
de un control politico parlamentario, naturalmente, si se excluye a la figura
del Presidente de la Repiiblica. Por ello, formalmente se han incrementado
las facultades de control del Congreso de la Uni6én sobre la administracién
piblica federal, el poder judicial federal y finalmente de los propios miem-
bros del Congreso.de la Unién y de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal.

En el caso del juicio politico, corresponde a la Cimara de Diputados
acusar a los presuntos responsables ante el Senado, que se erigird en Gran
Jurado (articulo 110, parrafos 4o. y 50.); se prevén formalidades minimas
y garantias procesales como la audiencia del acusado, pero no una tramita-
cién en forma de juicio. La resolucién se debe tomar por mayoria calificada
de los presentes y sus efectos seran los de destituir al culpable e inhabilitarlo
para desempefiar funciones, empleos, cargos o comisiones de cualquier natu-
raleza en el servicio piblico. Los ciudadanos, bajo su estricta responsabilidad,
pueden hacer denuncias, en que aporten pruebas, ante la Cimara de Dipu-
tados. Se trata de una especie de accién popular restringida, por cuanto
excluye a los extranjeros y sblo constituye un acto previo a la decisién de
la Camara, que puede discrecionalmente apreciar la procedencia de la
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denuncia y ejercitar la accién. La accién de juicio politico sélo puede ejer-
citarse durante el tiempo en que el presunto responsable desempefia el cargo
y dentro del plazo de un afio a partir de que se separe de él. Las resolu-
ciones de las Cimaras en materia de responsabilidad de los servidores pa-
blicos son inatacables.

Por lo que se refiere a la responsabilidad penal de los servidores piiblicos,
la Constitucién establece el procedimiento previo, ante la Cimara de Dipu-
tados, para declarar la procedencia de la acusacién, cuando se trata de los
miembros del Congreso, los ministros de la Suprema Corte, los secretarios
de Estado, los jefes de departamento administrativo, los representantes a la
Asamblea del Distrito Federal, el titular del 6rgano de gobierno del Distrito
Federal, asi como de los procuradores generales de justicia de la Repiblica
y del Distrito Federal (articulo 111 constitucional). La declaracién de la
Camara debe ser por mayoria absoluta de sus miembros, ya sea en un
sentido o en otro. La declaracién afirmativa implica la separacién del acu-
sado de su cargo, para quedar a disposicién de los 6rganos correspondientes
de la justicia penal. La declaracién negativa, al no prejuzgar sobre el fondo,
puede prosperar una vez que el acusado cese en el desempefio de sus fun-
ciones. El plazo de prescripeién del delito se interrumpe en tanto el acusado,
cuyo caso no prosperé en la Cémara de Diputados, se encuentre en el
ejercicio de sus funciones, siendo el plazo minimo establecido el de tres
afios (articulo 114 constitucional).

La Constitucién, en su Titulo Cuarto, también regula los principios que
rigen a la responsabilidad de tipo administrativo y de indole civil, pero como
no puede enfocarse como un control del Congreso sobre el ejecutivo y la
administracién piiblica federal, no ha sido incluida en este trabajo. Por razo-
nes similares, ha sido excluido el estudio de la responsabilidad de los inte-
grantes del poder judicial y de aquellos funcionarios que dentro o fuera
del Distrito Federal desempefian funciones que corresponden al a4mbito local.

En el caso de los altos funcionarios que desempefian funciones de direc-
tores generales o equivalentes dentro del sector paraestatal (organismos des-
centralizados, empresas de participacion estatal mayoritaria, sociedades y aso-
ciaciones asimiladas a éstas y fideicomisos piblicos), la Constitucién les
hace extensiva la responsabilidad por juicio politico ante el Congreso de la
Unién (articulo 110). Sin embargo, en su caso, no es necesaria la declaracién
previa de procedencia de la Cimara de Diputados, para que la accién se
ejercite ante los rganos correspondientes de la jurisdiccién penal. La precisién
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de la inclusién de los directivos de los entes del sector paraestatal, dentro de
los funcionarios sujetos a juicio politico, resulta congruente con las funcio-
nes de investigacién y supervisién que el articulo 93 concedié al Congreso
de la Unién, situacién que ha hecho notar Orozco Henriquez.®®

Para terminar, me referiré a algunos aspectos del régimen de responsa-
bilidad que han sido modificados con la reforma constitucional de 1982.
La “declaracién de procedencia”, que se tramita ante la Camara de Dipu-
tados, corresponde al desafuero. Por ello, siendo una condicién sine qua non
para proceder al ejercicio de la accién penal en contra de los altos funcio-
narios provistos de fuero, resulta conveniente que se haya suavizado su re-
daccién, ya que no se trata de una decisién que juzgue sobre el fondo.
Por lo que se refiere al fuero, es conveniente recordar que no se trata de
un derecho, sino de una prerrogativa de orden piblico, instituida en bene-
ficio de un 6rgano del Estado. En efecto, el fuero no se establece para be-
neficiar a ningiin individuo, sino para evitar la vulneracién de un titular
de un érgano del Estado, por parte de un funcionario piblico menor. El
fuero es precisamente uno de los elementos que permite o resulta de la
estructura jerarquica del orden juridico, es por lo tanto un elemento de
existencia del mismo. Precisamente, por no ser un derecho individual no es
renunciable; si lo fuera, se vulneraria al mismo Estado. Naturalmente, lo
anterior no quiere decir que se lleve a un extremo la interpretacién de la
extensién del fuero, por ejemplo, para el caso de que el alto funcionario no
esté en el desempefio de su cargo, por estar en el goce de una licencia,
situacién que ya habia sido prevista por Gonzalez Oropeza 58 y que la reforma
también tuvo en cuenta, en el articulo 112 de la Constitucion.

En su mayor parte o en sus lineamientos generales, el nuevo Titulo
Cuarto conserva mucho del antiguo. Lo que puede conducir a la conclusién
de que no hubiera sido necesaria la extensa reforma constitucional intro-
ducida. Hubiera quiza sido suficiente con modificar y ajustar la legislacién
ordinaria, como lo sugiere Orozco Henriquez.” No obstante, es de hacer

8  Jesis Orozco Henriquez, “Régimen constitucional de la responsabilidad de los

servidores puablicos”, Las responsabilidades de los servidores piblicos, México, UNAM-
Manuel Porria, 1984, pp. 119-120,

®¢ Manuel Gonzilez Oropeza, “Experiencia parlamentaria sobre la responsabilidad
de los servidores piiblicos (1917-1983)”, Las responsabilidades de los servidores piblicos,
México, UNAM-Manuel Porria, 1984, pp. 100-102.

5  Jests Orozco Henriquez, op. cit., p. 129.
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notar que quiza la reforma constitucional haya tenido otros motivos, aparte
de las razones de légica juridica y técnica legislativa, que acertadamente
sefiala Orozco. En efecto, indepedientemente de que los cambios introducidos
hubieran ameritado o no una reforma constitucional, el problema de ambi.
giiedad que explico en parte la ineficacia que tuvo el mecanismo de respon-
sabilidad fue la forma confusa y contradictoria como se regulé la materia,
a nivel de leyes reglamentarias, asi como la forma contradictoria como se
aplicé en casos concretos. Lo primero es explicitamente expresado por Orozco
Henriquez, mientras que lo segundo se infiere de los casos que estudia Gon-
zilez Oropeza.5®

Aun cuando sea preferible pensar que la confusién que generd la legis-
lacién reglamentaria en materia de responsabilidad de los servidores piiblicos
y las contradicciones en que se incurrié en su aplicacién hayan sido pro-
ducto de un involuntario descuido, si la reforma introducida a nivel consti-
tucional mejora la eficacia del mecanismo de responsabilidad existente, ello
seria motivo suficiente para justificar la reforma. Pero afin si asi no suce-
diera, por lo menos puede decirse que la reforma constitucional resulté de
todas maneras 1til, ya que su omisién dejara de ser, en lo sucesivo, motivo
para explicar la ineficacia del mecanismo de responsabilizacién de los ser-
vidores piiblicos.

Manuel Gonzilez Oropeza, op. cit., passim.
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SIGNIFICADO DEL PODER LEGISLATIVO
EN LA REFORMA DEL ESTADO MEXICANO

Rodolfo DUARTE RIVAS *

En el curso de las tres décadas anteriores, se sentaron las bases de un sis-
tema de partidos politicos, fueron aprobados sucesivos ordenamientos elec-
torales tendientes a introducir certeza y objetividad en las contiendas de-
mocriticas y se mejoraron sustantivamente los términos de la representacién
politica de la Repiblica. En ese periodo el pais se transformé cualitativa-
mente, la composicién y la estructura de la sociedad mexicana se diversifi-
caron, la industrializacién, la urbanizacidon y la nueva distribucién del
ingreso impactaron sobre el perfil del ciudadano mexicano.

Las consecuencias de este proceso de cambios se manifestaron en la
composicién de la LIV Legislatura de la Cimara de Diputados del Con-
greso de la Unlon Y constituyen en buena parte la explicacién de las viven-
cias ocurridas en ‘su desempefio, anunciando el transito de un viejo orden
que no ha concluido hacia uno nuevo que, sin embargo, se resiste a nacer
plenamente.

Sélo si se reconoce el avance en que se traduce la pluralidad de ideas,
corrientes y organizaciones que han irrumpido en el México presente y el
marco de mayor competencia en la lucha por el poder politico, serd posible
identificar las insuficiencias, los rezagos y las precariedades que tendran
que abordarse en el futuro para acceder a una vida institucional plena.
Ignorar las resultantes de este proceso o incurrir en un negativismo susten-
tado en la intransigencia puede confundir la claridad que resulta indispensa-

* Director del Instituto de Investigaciones Legislativas de la Camara de Diputados
del Congreso de 1a Uni6n.
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ble para el establecimiento de las nuevas formas en que habra de sustentarse
una nueva cultura de responsabilidades compartidas.

La valoracién de los acontecimientos experimentados durante la actual
Legislatura de la Camara de Diputados hacen patente la funcién que corres-
ponde al Poder Legislativo en la modernizacién del Estado mexicano. Por
una parte, la coyuntura histérica y, por otra, el nuevo equilibrio entre las
fuerzas politicas, convirtié a la Cdmara en sede propicia para forjar los més
importantes consensos, pese a la polarizacién del conflicto politico y al
exacerbamiento de las disputas politicas. A medida que la Legislatura avan-
z6 en su ejercicio cobré relevancia una politica fundada en acuerdos difi-
cilmente pactados. La negociacién, a veces precaria e inestable, hizo posible
el ejercicio regular de las atribuciones constitucionales. De manera casi
stibita se instalé en la legislatura un comportamiento en el que la aceptacién
mutua y el respeto al adversario resultaban claves para la convivencia co-
tidiana.

La funcién deliberante, connatural a toda asamblea politica represen-
tativa, se cumplié hasta en exceso. Los mas importantes temas y las mas
insignes trivialidades fueron objeto de discusién y pudieron expresarse vo-
ces que anteriormente carecian de canales viables. Son del dominio piblico
los prolongados debates en el curso de las reuniones plenarias. El uso de la
palabra no tuvo mis taxativa que el suefio o el agotamiento fisico de los di-
putados. Cada grupo parlamentario manifests, en la ocasién que quiso, su
punto de vista y su critica. Las cuestiones de la vida nacional, la politica del
régimen, la generalidad de los asuntos publicos y privados, se sometieron
al enjuiciamiento y al debate totalizador.

Cuando menos para la finalidad de airear nuestra vida politica resulté
provechosa esta explosién verbalista, este carnaval de la libertad discursiva
de que fuimos concurrentes. Se dieron, de igual manera, la confrontacién
racional y el intercambio provechoso, que la manifestacién estridente, los
mondlogos yuxtapuestos y el soliloquio narcisista. Para el analisis de la pos-
teridad queda el balance: en qué medida unas manifestaciones prevalecieron
sobre otras, hasta donde la oratoria infinita, 2 menudo patética y delirante,
obstruyé el analisis y el argumento inteligente.

En el marco de las experiencias de esta Legislatura la correlacién con
el Ejecutivo inicié una transformacién, entre otras razones, por el derecho
de iniciativa y de enmienda ejercida por los miembros de las Camaras,
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tanto al redactar proyectos propios como al formular propuestas alternas
a las iniciativas venidas de fuera. Buena parte de la legislacion promulgada
en los iltimos tres afios reconoce autoria o cierta clase de paternidad en
los diputados. Pareciera que éstos realizaban un acto de reivindicacién colec-
tiva y personal al introducir importantes ajustes a las iniciativas provenien-
tes del otro poder.

Muy a menudo los puntos de vista surgidos de las antecimaras guber-
namentales resultaron contradichos por los legisladores. La fuerza de las
cosas volvid préctica recurrente que el gobierno antes de someter al Con-
greso la aprobacién de una ley, tenia que realizar un examen previo res-
pecto de la viabilidad de recibir el apoyo mayoritario de las Cimaras puesto
que era posible que de los mismos diputados del grupo mayoritario provi-
niera el rechazo.

En menor medida que en otras asambleas politicas de cuya vocacién
democratica nadie duda, se invoco la disciplina de partido para producir la
adhesién incondicional. Afloraron en todos los grupos partidistas actitudes
de divergencia que lejos de merecer censura o sancién se consideraron con
respeto. En las actuales circunstancias lo normal es que el diputado vote
convencido de que actiia en defensa de una causa o seguro de la razén que
le asiste.

Estas actitudes que sugieren autonomia e independencia no llevaron a
renegar a los diputados de sus origenes y a actuar con desapego a sus leal-
tades partidistas. No pudieron sustraerse los miembros de la legislatura a
la realidad que obliga a reconocer a los grupos parlamentarios como la base
para el desempefio de todo parlamento mas que las individualidades. Fueron
los grupos instancias eficaces para el entendimiento y el logro de los acuer-
dos que hicieron viable el funcionamiento de la Cimara. Excepcionalmente,
como sucede en las asambleas democriticas, los diputados tuvieron posicio-
nes distintas frente a su misma pertenencia partidaria.

En el ejercicio de esta Legislatura se acrecent6 el vinculo entre electores
y elegidos. Al ganar representatividad y credibilidad la Camara fungi6
como instancia u 6rgano propicio para la mediacién politica. Voces y expre-
siones de la sociedad pudieron, como nunca, hacerse sentir en la més im-
portante tribuna. En esta etapa fueron dirimidos los conflictos resultado de
la lucha politica nacional. Constituye un dato elocuente el que la Legislatura
sea ahora sujeto de la practica del “Lobby”. Los personeros de los intereses
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han comenzado a identificar a los grupos, a las comisiones y a los diputados
como fuentes de decisiones para presionar y hacer funcién de cabildeo. Es
previsible que a futuro el lobbismo tienda a profesionalizarse.

Otro de los rasgos tipicos del parlamentarismo, que antes no se habia
manifestado, se instalé en la presente Legislatura: el obstruccionismo, enten-
dido como el procedimiento que consiste en el uso abusivo de recursos por
los parlamentarios con el fin de retrasar las deliberaciones y las decisiones
de las Camaras. Se recurrié tanto al llamado obstruccionismo técnico como
al obstruccionismo fisico. En esta Legislatura fueron superadas marcas mun-
diales en materia de obstruccionismo, al igual que el uso de ticticas antiobs-
truccionistas por parte de la mayoria: exceso de peticiones para comprobar
el quérum, retiro del salén para romper el quérum, la inscripcién del mayor
nimero de miembros de un grupo parlamentario, la extensién desmesurada
de las intervenciones, el uso interminable de la palabra para ‘“hechos” y
“alusiones personales”, tomas de tribuna y rompimiento del orden a fin de

bloquear la sesién, lo mismo que sesiones “rio” interminables.!

La comprensién del desarrollo futuro del Congreso mexicano tendréd que
partir de la vision comparativa de las asambleas politicas en otras democra-
cias representativas. Sin desconocer las condiciones histéricas que seguiran
impactando en el desenvolvimiento futuro del pais, todo proceso moderni-
zador mira hacia afuera e incorpora para su propio desarrollo, adaptindolas
a sus peculiares circunstancias, estructuras e instituciones que han probado
su desempefio con rendimientos fructiferos.

Si nuestro pais ha legado hasta ahora a esta etapa de competencia par-
tidista y de equilibrio entre las fuerzas politicas en la Legislatura, mala-
mente se podria recurrir, para avanzar hacia una nueva etapa, a referencias
que hoy carecen de vigencia en otras latitudes, En la conformacién de un
nuevo régimen politico y juridico para nuestro Poder Legislativo no podemos
reivindicar conceptos y formas pertenecientes a una supuesta edad de oro
del parlamentarismo, propios del constitucionalismo decimonénico europeo,
que pretendi6 hacer del parlamento el pivote de la vida del Estado e idealizd
en exceso su representatividad totalizadora de la sociedad, pretendiendo
encarnar en él exluyentemente la soberania.

1 Cfr. Vergottini, Giusepe de, Derecho constitucional comparado, Eépasa-Calpe,
Madrid, 1983, pp. 353 y 354.
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La presente evolucién global se produce en la circunstancia histérica
caracterizada por la llamada crisis del parlamentarismo. Dicho término se
ha utilizado para calificar toda una serie de fenémenos que han afectado
la estructura y el funcionamiento del Estado, asi como la distribucién del
poder entre sus érganos. La crisis del parlamento tiene que ver con la con-
centracién de atribuciones en el Ejecutivo, el gabinete o el primer ministro,
para hacer frente a las necesidades de un Estado cada vez mis presente en
la vida politica, econémica y social.

Para Burdeau la comprobacién de la declinacién de las asambleas par-
lamentarias es hoy en dia un tema banal de la literatura politica, aunque
el fenémeno no presenta en todas partes la misma amplitud y las mismas
caracteristicas. Solamente, dice, por lo mismo que se habla de declinacién,
se presupone un modelo, una época de la historia en el curso de la cual las
asambleas expresaron lo mejor de su forma, de sus poderes y de su pres-
tigio.2

En paises como Francia, Alemania y Espafia ha culminado un proceso
denominado como la “racionalizacién” del parlamento, caracterizando, asf,
la adaptacién de esta institucién, a través de un diverso marco institucional
y politico, al nuevo rol que le corresponde en el Estado moderno. Se ha lle-
gado a utilizar en Francia el término de parlamentarismo “hiperracionali-
zado” para referirse a la condicién de un sistema que reduce radicalmente
el papel de la Legislatura.

La “racionaliza¢ion del parlamentarismo™ y la consecuente ‘“‘supremacia
politica del Ejecutivo”, tienen que ver con un proceso iniciado en la década
de los aflos treinta, segiin el término acufiado por Mirkine Guetzevicht, en
razén de que los poderes de las Camaras legislativas se encontraron en infe-
rioridad de condiciones para realizar las cada vez mas complejas y nume-
rosas tareas del Estado. Sin embargo, para ciertos autores, no puede decirse
que se produjera realmente una decadencia parlamentaria, puesto que las
nuevas tareas gubernamentales no habian sido hasta entonces asumidas por
ningiin érgano estatal. Asi, se afirma, que el incremento de poder por parte
del Ejecutivo no ha sido el resultado de arrancar atribuciones a la Legis-
latura. Los parlamentos hacen hoy més que lo que hicieron y los legisla-
dores trabajan mas horas y se interesan por una agenda de temas mucho

2 Traite de science politique, decimasegunda edicién, Paris, 1976, Tomo IX, p. 161.
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més amplios. Sus poderes han crecido en términos absolutos aunque en tér-
minos relativos su posicién haya decaido.?

Como se dijo antes, habra que tener muy en cuenta el impacto de los
partidos politicos. La presencia en la Camara Legislativa de unos partides
fuertes y disciplinados, protagonistas electorales y gubernamentales, altera
profundamente la misma definicién del parlamentarismo. Los partidos poli-
ticos que, por repetir los términos acufiados por Sartori, convierten al par-
lamento en un auténtico “controlador controlado”: los controladores coinci-
den con los controlados. El sentido politico del parlamentarismo se define
por una sola férmula: la nrayoria debe tener su ejecutivo, su gabinete; a la
mayoria debe corresponder en la jefatura del Estado un miembro de su
propio partido, que es, al mismo tiempo, jefe del partido. Es grafica la frase
de Loewenstein cuando asevera que el partido funciona como la “grapa de
hierro” que sujeta al parlamento y al gobierno y que hace ilusoria la inde-
pendencia funcional del primero y concede al segundo un completo dominio
del proceso legislativo. Los partidos politicos han transformado radicalmente
la independencia funcional tanto del parlamento como del gobierno, “ambos
estin sometidos constantemente a la intervencién extraconstitucional de los

partidos en el proceso del poder, siendo sdlo en realidad, creaciones de
éstos...”t

El fenémeno partitocratico se manifiesta activamente en la mayoria de
las democracias parlamentarias, cuya radicalizacién conlleva el peligro de
desplazar o suplantar al ciudadano y produce la inevitable patologia, que en
Italia se ha calificado como “sotogovernc” o “criptogoverno”, segiin la cual
por encima del gobierno visible existe un gobierno que obra en la penum-
bra y uno més profundo actuando en la obscuridad més absoluta, en el que
las decisiones importantes se asumen entre el gobierno con los dirigentes
partidarios de la oposicién, mediante composiciones y arreglos miltiples
ajenos a la representacién popular.®

3 K.C. Wheare. “El ocaso del legislativo”, de Legislatures, Oxford University Press,
reproducido por El Gobierno: estudios comparados, Alianza Universidad, Madrid, 1981,
pp. 222-223.

¢ Loewenstein, Karl, Teoria de la constitucion, Ediciones Ariel, Barcelona, 1957,
p- 254.

5 Lauvaux, Philippe, Les grandes démocraties contemporaines, Presses Universitaires
de France, 1990, Paris, pp. 611 y 612.
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Los grupos parlamentarios constituyen la sede principal de los acuerdos
y las diferencias y son, por lo mismo, eje de las decisiones parlamentarias e
interlocutores frente al gobierno. Para Manzella el predominio direccional
y la atribucién total de la coordinacion a los grupos, la llamada “grupo-
cracia”, expresa con exactitud la légica esencial del funcionamiento de las
modernas asambleas parlamentarias, que de otra manera seria absurda-
mente contradictoria con la légica del Estado de los partidos.®

Ha dicho Leibholz: “la persona del diputado que decidia por su cuenta
y obraba por iniciativa propia creyendo representar a todo el pueblo ha
sido sustituida por el partido y la fraccién politica, que decide la actividad
del diputado, sus discursos y votaciones al menos en los plenos. No es de
extrafiar, pues, que hoy en dia en la democracia de partidos hayan desapa-
recido de los Parlamentos los diputados independientes”.?

En la légica del régimen parlamentario de hoy en dia media una rela-
cion fiduciaria entre la mayoria y el gobierno. También en un régimen
presidencialista lo normal es que el Ejecutivo tenga en la Legislatura una
mayoria afin. En ambos la verdadera dialéctica de la separacién de poderes
se cumple entre el gobierno y su mayoria, por una parte, y la oposicién,
por otra.

Se ha dicho que si “el parlamento en asamblea” era el 6rgano caracte-
ristico de la dindmica constitucional decimonénica, el “parlamento en comi-
si6n” es la figura organizadora prevaleciente en el Estado contemporineo.
Se puede afiadir, segiin asevera Manzella, que del siglo pasado a nuestros
dias, las asambleas han quedado estaticas, como escenarios de un teatro que
en todo lo demas, ha cambiado, siendo protagonistas de este cambio las
comisiones.8 Lo insipido de la discusién parlamentaria de hoy en dia, con-
trariamente a los grandes debates de la “belle epoque”, obedece, segiin Bur-
deau, a la dificultad de discutir en asamblea plenaria los proyectos o las
proposiciones donde la técnica vuelve necesaria la utilizacién de la estadis-

¢ Manzella, Andrea, “La Constitucién Espafiola de 1978”, Estudio sistematico dirigido
por los profesores Alberto Predieri y E. Garcia de Enterria, Las Cortes y la Constitucion,
p. 487.

* Citado por Nicolds Pérez-Serrano Jauregui, en Teoria general de los grupos
parlamentarios; Ed. Tecnos, Madrid, 1989, p. 104.

¢ Manzella, Andrea, E! Parlamento, Instituto de Investigaciones Legislativas de la
Cémara de Diputados, México, 1987, p. 80.
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tica, de grificas y de todo el aparato de caleulo econémico. De esta manera,
asevera, la tribuna del parlamento no es otra cosa mas que la caja de reso-
nancia que permite a los lideres de los partidos dirigirse a un pablico
exterior al recinto parlamentario o demostrar a los grupos de interés el
ardor que ponen en la defensa de sus intereses. En realidad, segin el trata-
dista francés, el verdadero trabajo legislativo, el trabajo itil, se cumple en
el interior de las comisiones, pues se comprende bien que la atmésfera de
una comisién sea mis favorable al examen de los textos que una asamblea
tumultuosa y encrespada que, las mis de las veces, tiende al especticulo
que al trabajo. Solamente por la naturaleza de sus tareas las comisiones
tienden a ser reuniones de expertos. De esta manera, concluye, el hemiciclo
es desvalorizado en beneficio de la tabla redonda.?

De igual manera, Forsthoff ha constatado que la situacién de aporia en
que ha desembocado el parlamentarismo, surgié cuando el ejercicio de las
competencids parlamentarias ya no se le exigié al politico de conviccién,
sino a los expertos.1?

La aprobacién de la ley dejé de ser monopolio parlamentario. Por una
parte, la creciente complejidad técnica de las distintas materias que sdlo
puede desplegarse eficazmente mediante una estructura administrativa y
técnica y el manejo de informacién a la que sélo el Ejecutivo tiene acceso,
convierten al parlamento en mero validador de las iniciativas del gobierno
y de lo que éste haya cedido a lo largo del proceso de deliberacién, segin
sea el calibre de la oposicion. Por otra parte, la delegacién por el parla-
mento de funciones’legislativas al gobierno a través de las leyes organicas
o leyes marco, la exclusividad del gobierno sobre la iniciativa en un impor-
tante niimero de materias, asi como la prerrogativa de éste para fijar los
términos del debate de una ley, su derecho para establecer el orden del
dia, al igual que procedimientos como el voto sin debate, el voto bloqueado
y la guillotina, son ejemplo de una recomposicién que favorece al Ejecutivo.
Podria decirse, desarrollando la afirmacién de Manzella, que la vocacién del
parlamento como superlegislador, como regulador de la legislacién, como
“legislador de leyes”,1! ha sustraido de la competencia parlamentaria, en los

® Burdeau. Ob. cit., pp. 17_9 y 180.

1% Emstn Fortshoff. El! Estado en la sociedad industrial; Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 1975, p. 161.

12 Las Cortes y la Constitucién, pp. 507 y 519.
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paises que han instaurado este sistema, buena parte de la funcién legisla-
tiva. “El ejercicio, por el Ejecutivo, de potestades legislativas, especialmente
por el aumento de la legislacién delegada, ha traido aparejado el que el
parlamento ya no elabore todas las leyes, ni siquiera todas las mas impor-
tantes” .12 La declinacién de la funcién controladora del parlamento camina
por senderos similares. La verificacién de la accién politico-administrativa
" del gobierno y la exigencia de la responsabilidad politica a cargo del par-
lamento ha decaido en proporeidn directa al crecimiento de la complejidad
estatal y de sus organismos burocraticos, a la falta de preparacién especia-
lizada de los parlamentarios, a su dependencia profesional de los partidos
y al protagonismo politico de éstos. Los mecanismos juridico-constitucio-
nales de control, y sus procedimientos especificos, quedan supeditados a la
fuerza parlamentaria de los partidos, a su niimero y a la disciplina y cohe-
sién que manifiestan.

Debemos, sin embargo, entender que las transformaciones que en las dlti-
mas décadas han afectado la concepcién del parlamento no sugieren su de-
cadencia ni su extincién, sino que llevan més bien a una redefinicion de
su papel come instrumento de la sociedad y como 6rgano del Estado. Sigue
siendo una institucién basica para que la sociedad irrumpa en las decisiones
politicas bésicas y para conjurar o atenuar el poder sin freno ni control.
A pesar de las vicisitudes padecidas, el parlamento resulta todavia mecanis-
mo afortunado para equilibrar al moderno Leviatan. Una comprensién cabal
de este devenir permitird trazar el rumbo de los empefios que ahora y en
el futuro tendrén que dirigirse en su adaptacién y fortalecimiento.

“El papel de los parlamentos modernos, dice Manzella, se mide no tanto
con el parimetro de las competencias parlamentarias en si mismas conside-
radas, cuanto mediante el grado de coordinacién y de condicionamiento re-
ciproco que los poderes y procedimientos parlamentarios presentan respecto
a procedimientos y poderes exteriores al Parlamento.” 13

A pesar de que estamos muy lejos de las condiciones ideales del papel
del parlamento, dice Maurizio Cotta, en determinadas condiciones tiene to-
davia una parte vital que desempefiar. El parlamento puede actuar como
6rgano estabilizador y regulador de la dialéctica politica. Donde es sufi-

12 K.C. Wheare. Ob. cit., p. 223.
1% Las Cortes ¥ la Constitucién, p. 518,
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cientemente representativo tiene la importante funcién de permitir una con-
frontacién continua, regular y concreta, en una palabra, institucionalizada,
entre las distintas posiciones politicas. Esto resulta esencial en un régimen
basado en la competicién politica. La practica parlamentaria crea elementos
de cohesién pasando por encima de las diferencias politicas y puede servir
para contener los impulsos centrifugos que nacen inevitablemente de la dia-
léctica politica y que podrian poner en crisis al sistema. Es atinada la refe-
rencia de dicho autor al sefialar que el parlamento actiia como una valvula
de seguridad en los momentos de tensién, como instrumento de composicién de
los conflictos. Pero este papel presupone, ademéas de la representatividad
de las distintas fuerzas en juego, también un cierto grado de solidez ins-
titucional sin la cual la confrontacién politica no puede canalizarse y re-
gularse. El futuro de las instituciones parlamentarias, concluye, depende,
por lo tanto, en buena parte, de sus capacidades de adaptacién en sus mis-
mas estructuras a las exigencias de este rol equilibrador del sistema politico.14

En las condiciones prevalecientes en este duro fin del siglo XX, tal pa-
reciera que los afanes de dominio hegeménico, la agresividad del poderio
econémico transnacional, la necesidad de afrontar los desafios internos y
mantener el nicleo soberano del Estado, convierten en meramente seméntica
o nominal la distribucién constitucional del poder politico y vuelven obso-
leta cualquier instancia cuya misién sea su equilibrio. La jerarquizacion
del poder no tolera alternantes o interlocutores, ni permite, mucho menos,
la fiscalizacién piiblica de sus actos. La idea de un gobierno responsable
en el sentido de que debe dar cuenta del desempefio de sus atribuciones a un
cuerpo de representantes populares pareciera no tener cabida en este marco
de neoautocratismo.

Corresponde a la teoria politica y a la moderna ciencia del derecho cons-
titucional discernir los esquemas que habran de regir un nuevo modelo neo-
parlamentarista, considerando las transformaciones histéricas y la identifi-
cacién del sitio donde reside realmente el poder. Ello serid necesario a fin
de que, pese a las tendencias y presiones en sentido contrario, el parlamento
se mantenga como la institucién bésica para la caracterizacién de un orden
democritico, para que la funcién de representacién politica que esti en

¢ Diccionario de Politica, coordinado por Norberto Bobbio y Nicola Matteucci;
Ed. Siglo XXI, México, 1976, pp. 1179 y 1180.
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su esencia se mantenga viva y recupere su mision originaria como 4rgano
de compensacién.

El marco institucional y politico del Congreso mexicano es totalmente
inadecuado. Su Ley Orgéinica y su Reglamento constituyen instrumentos
que fueron obsoletos hace muchas décadas y que en buena parte han obs-
truido su evolucién. El derecho parlamentario ha sido, en nuestro medio,
una materia poco estudiada y menos entendida, aun para el grado de desa-
rrollo que ha tenido el Poder Legislativo. Hay una fslta de comprensién del
fenémeno politico que reviste ef Congreso y de su institucionalidad. El de-
recho parlamentario no es una simple disciplina auxiliar ni define sélo la
estructura interna de las Camaras y sus procedimientos especificos, sino su
peso en la estructura del Estado. Los centros de investigacién y las institucio-
nes de ensefianza superior tienen a su cargo la tarea de contribuir al desa-
rrollo de la doctrina parlamentaria que hoy hace falta.

Los intentos reformadores han carecido hasta ahora de viabilidad en
razén, principalmente, de la falta de comprensién y conocimiento de lo que
es el parlamento moderno en contraste del rezago que se padece, asi como
de la voluntad de llevar a cabo modificaciones que resuelvan cabalmente
los problemas. Por la via de la convencion, del precedente y de la practica,
reconocidas como fuentes del derecho parlamentario, ha sido posible en
esta Legislatura dar cauce a soluciones sin las cuales hubiera resultado im-
posible transitar.

Es necesario un nuevo régimen constitucional para el Congreso de la
Unién que defina la correlacién con los distintos poderes y Srganos e insti-
tuya los instrumentos adecuados para que su desempefio haga viable, en
una democracia moderna, los reciprocos equilibrios del poder politico. Por
su parte, cada una de las camaras requiere de un ordenamiento que garantice
la libertad, que preserve los derechos de la mayoria y de las minorias, pero
también que asegure orden y disciplina; que les dote de una nueva estructu-
ra, que permita planear y programar las tareas; que introduzca los proce-
dimientos acordes con la eficacia; que haga del parlamento un centro de
trabajo.

El nuevo marco institucional y politico que se pretende debe contribuir
a la generacién de una cultura parlamentaria que instale nuevas conductas
y practicas; que, por encima de todo, defina las responsabilidades de las
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fuerzas politicas que concurren en el Congreso, las del régimen, las de los
partidos politicos y las de los grupos de presién e interés, para abordar una
era de compromisos con el fin de revalorar el quehacer parlamentario. La
“cortesia parlamentaria” forma parte de esa cultura parlamentaria a la que
se aspira, término que resume la concepcién britinica de la vida politica,
la cual, precisamente se trata como un deporte que debe desarrollarse ca-
ballerescamente, o sea, con fair play, juego sin engafios. “No es casual,
dice Biscaretti, que la calificacién de ‘no parlamentario’, referida a un acto,
a una frase y a un comportamiento implica, aun hoy, el reproche de una
incorreccién.” 16

En la ejecucién de estos propdsitos cobran un papel sumamente impor-
tante los medios de comunicacién. Habra que superar la distorsién que se
generd entre esta Legislatura con informadores y editorialistas. Cierto que
algunas conductas o estrategias dieron pauta para que el escindalo y la
actitud atropellada destacaran més que el trabajo efectivo y las miiltiples
experiencias positivas.

Para concluir podemos afirmrar, malgré tout, que el parlamento sigue
siendo el principal mediador de la legitimacién democratica. Una vez des-
corrido el velo y desnudada su realidad, fuera de toda mitificacién, subsiste
en las sociedades politicas de nuestros dias la razén basica de una institu-
cién que por la técnica de la representacion se identifique con el pueblo,
actie en su nombre, sirva de freno al poder, oriente la gestién politica

y legidle. .

Dramiticamente cuando constatibamos la periclitacién de un modelo
en que el parlamento fue actor fundamental, aqui, en México, como conse-
cuencia de lo acontecido en esta Legislatura, proxima a terminar, tenemos la
oportunidad de comprobar que el avance de nuestra democracia en el futuro
esta ligado incuestionablemente con la oportunidad de un Poder Legislativo
capaz de asumir su calidad representativa y deliberante, instancia efectiva
de control constitucional, que instituya, ademas, el cuadro en que habri
de dirimirse la lucha entre antagonistas configurados en partidos politicos
y sea centro privilegiado donde se resuelven los més importantes consensos
nacionales.

1® Biscaretti di Ruffia, Derecho constitucional; Editorial Tecnos, Madrid, 3a. Edi-
cién, 1987. :
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PARLAMENTO CENTROAMERICANO
Y PARLAMENTO EUROPEO.
CANALES DE COOPERACION BIRREGIONAL

Jorge Mario GARCIA LAGUARDIA *

suMARIO: 1. Centroamérica. Integracién-desintegracion; 2. Intentos de
reunificacion; 3. Objetivos comunes. Paz, hispanoamericanismo y de-
sarrollo; 4. El Parlamento Centroamericano. Instrumento de paz e inte-
gracién; 5. Europa y América Central, Una relacion fructifera; 6. In-
terlocutores vdlidos; 7. Bibliografia escogida.

1. Centroamérica. Integracién y desintegracion

La idea actual de un parlamento regional centroamericano debe - vincularse
con los antecedentes de integracién y desintegracién de la regién desde la
fundacién de la Repiablica en las primeras décadas del siglo diecinueve.
Cuando la independencia de Espafia se produce, acarrea consigo un derrum-
be de las instituciones del gobierno colonial, fuertemente centralizadas y se
crea un vacio de poder, que no puede ser colmado por una nueva organizacién
administrativa que integrara a las antiguas colonias. En todas ellas se pro-
dujo una pulverizacién regional y provincial que impidié la integracién
inmediata de las nuevas naciones. En general se carecia de centros urbanos
importantes que sirvieran de referencia a todas las futuras naciones; carac-
teristicas medievales configuraban el marco geogrifico; la falta de vias de
comunicacién y los limites imprecisos entre provincias, regiones y antiguas

* Investigador titular en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México; Miembro del Sistema Nacional de Investigadores; Ma-
gistrado Suplente del Tribunal Constitucional de Guatemala; Secretario del Comité
Directivo del Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional.
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unidades mayores de la administracién colonial, aislaron internamente a
todos. Las comunicaciones con el exterior eran dificiles en extremo. Los cos-
tarricenses, los provincianos méds meridionales de la Capitania General de
Guatemala, se enteraron de que eran libres, cuarenta y cinco dias después
de haber sido declarada la independencia en la capital, tiempo que ocupaba
el correo. Los diarios de viaje de los diputados a Cadiz, ilustran de lo penoeo
y tardado de las travesias. Bien entrado el siglo, en la década del 70, un di-
plomético norteamericano —Williamson— comentaba a su Secretario de
Estado, Hamilton Fish, que era mas facil y rapido viajar desde Nueva York
a Constantinopla y regresar, que hacer el viaje por tierra de la ciudad de
Guatemala a San José de Costa Rica.

En la Capitania General de Guatemala, lo que después fueron las Provin-
cias Unidas del Centro de América, se produjo una dispersién de poder en el
momento de la emancipacién, lo que hace ignorar a la autoridad central,
fenémeno que, por lo demas, se produce desde la época colonial. Se dan
numerosos centros de poder local, ni siquiera a nivel provincial, a menudo
localizados en unidades urbanas incipientes. En dltima instancia, como en
todas las antiguas colonias, muchas de esas provincias no eran més que un
pequefio centro urbano y el drea rural que lo circundaba. Por eso, muchas de
las provincias que adquirieron fisonomia especial después de la independen-
cia, llevan el nombre de la ciudad que las aglutina.

Esta situacién favorecié la descentralizacion del poder. Propicié economias
autosuficientes haciendo imposible un gobierno central suficientemente fuerte;
favorecié cacicazgos locales desplazando el poder politico de la autoridad
formal a los propietarios de la tierra, y desde el punto de vista externo,
vinculé a las regiones directamente con el extranjero, en detrimento del deva-
luado poder central.

La economia colonial tenia dos sistemas interdependientes: uno de con-
sumo interno, a cargo de los grupos populares sobre los que pesa todo el
régimen y otro de caracter mercantil. En los centros urbanos se desarrolla
una clase de comerciantes, un sector mercantil, que controla todo el proceso
econdmico sirviendo de fuente de recursos para los productores e intermedia-
rios en la comercializacién de los productos para el consumo interno o la
exportacidn, y que organiza un circuito monopélico entre los centros colo-
niales y los comerciantes de Cadiz, intermediarios mayores para una distri-
bucién amplia. Este sector mercantil, fija precios, otorga préstamos, crea un
mercado cautivo de cosechas, introduce manufacturas europeas al mercado
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local que algunas veces sirven de precio a trueque de producciones locales,
habilita artesanias y obliga a los provincianos a acudir al centro metropoli-
tano para formalizar las transacciones. Este indeseable monopolio se pretendié
destruir, sin éxito, por las autoridades peninsulares, lo que provocé malestar
en los afectados, y desperté fuertes resentimientos provinciales contra la ca-
pital y centros de irradiacién del sistema, dando lugar a profundos particula-
rismos locales.

En el proceso de independencia surge, por eso, una natural contradiccién
entre la vieja capital, que habia concentrado todo el poder econémico, politico
y cultural, y las regiones interiores, y al intentarse una nueva organizacién
constitucional, surgieron las tendencias hacia el centralismo y el federalismo.
Los partidarios del primero, tratarin de mantener el mismo sistema de con-
centracién de poder en una nueva versién y bajo control de los nuevos gru-
pos privilegiados reunidos en las capitales, y los del segundo, levantarin las
reivindicaciones de las provincias contra el centro, en busca de autodetermi-
nacién local y representatividad nacional. Por eso, la confrontacién adquirira
claros perfiles doctrinales y politicos y avivara tantas disensiones.

En los nuevos organismos de gobierno, especialmente en los congresos
constituyentes que se integran para organizar a los nuevos paises, la gran
cuestién que enfrenté a progresistas y conservadores fue la decisién por el
federalismo. Este aparece como un método de organizacién de la comunidad.
Método que buscaba conciliar, sin anular el centralismo y la descentraliza-
cién. Proceso de integracién de la nacién con respecto de las autonomias. De
la unidad y la diversidad. Bisqueda de encuentros de los fines comunes y
los particulares. Y del punto de equilibrio entre las fuerzas de la dispersién
y las fuerzas de unién, por medio de distribucién de competencias entre el
poder central y los poderes locales.

El primer constituyente centroamericano de 1823-24, el primer parlamento
regional, al constituir la repiiblica, tuvo el modelo de la Constitucién norte-
americana en sus manos y lo discutié hasta el limite. Pero debe cuidarse
mucho de pensar que fue una copia servil, moneda corriente de cierta histo-
riografia tradicional. Porque la experiencia extranjera se presenta como una
férmula a utilizar, frente a circunstancias nacionales especificas que consti-
tuyen la variable determinante. En las circunstancias centroamericanas de
1824, o habia federacién o no habia repiiblica. Porque la estructura econé-
mica y politica colonial desembocaba en una organizacién de ese tipo. La
anica férmula para integrar las provincias a la capital, era a través de un
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equilibrio federal. Y las provincias, ademas, lo plantearon como una situacién
de hecho, adelantandose a dictar sus constituciones locales.

El régimen federal, efectivamente, fue tomado del modelo que la Cons-
titucién americana ofrecia, pero si ésta no hubiera existido, probablemente
la nueva clase politica abocada a la reconstruccién nacional, consecuencia
de la independencia, hubiera tenido que inventarlo. Dadas las circunstancias,
el modelo norteamericano era un ejemplo radical, casi subversivo. Sirvié
como punto de referencia para fijar posiciones. La confluencia de la teoria
politica europea bien conocida en Centroamérica, la experiencia del modelo
de Ia repiiblica norteamericana que la plasmé en sus nuevas instituciones, y
los requerimientos de una realidad orientada a la dispersién en busca de la
unidad, condujeron al federalismo o al centralismo en un cuadro de aguda
tensién y enfrentamientos que se prolonga por varias décadas durante tedo
el siglo diecinueve. El régimen federal perduré en Centroamérica hasta el
afio de 1838, en que se inicia el rompimiento, para siempre, de la federacién,
que nos convirtié en estas pequefias cinco provincias que devinieron en
estados soberanos.

2. [Intentos de reunificacion. Frustrada vocacién federal

Temprana, persistente y siempre fracasada es la vocacién reconstructora de la
idea federal. En el mismo momento en que Francisco Morazan, el mejor lidér
unionista, ensaya initil y fatidicamente su intento de reconstruir la patria
centroamericana désde la provincia de Costa Rica, adonde regresa de su
exilio peruano y donde es fusilado sin elegancia en 1842, se produce el pri-
mer intento, reuniendo la Convencién de Chinandega, en marzo de 1842.
Y hemos identificado en ese siglo catorce intentos mas que aqui sélo enume-
ramos: Junta de San Vicente, de julio de 1842; Junta de San Salvador, de
junio de 1846 Pactos de Nacaome, octubre de 1847; la Representacién Na-
cional, de Ledn, de noviembre de 1849; el Estatuto de Unién de Tegucigalpa,
en octubre de 1855; Pacto de la Repiblica Mayor de San Salvador, en julio
de 1862; el finico proyecto costarricense del Canciller Iglesias, de 1862;
el Pacto de Unién, de la Unién El Salvador, en 1872; la Conferencia de Unién
de Guatemala, de enero de 1875; la Dieta Centroamericana de Santa Tecla,
en 1883, el Decreto de Unidn de Guatemala, de febrero de 1885; el Pacto
de Unién Provisional de Guatemala, en enero de 1887; la Dieta Centroame-
ricana de San Salvador, en octubre de 1889; la Repiblica Mayor en el Pacto
de Amapala, en junio de 1895, y la Constitucién Federal de 1898. En todos
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esos intentos aparece la idea de un parlamento regional como foro de inte-
gracién y solucién de controversias, con variados matices y férmulas,

Y en el presente siglo, la tendencia continiia con la presencia extranjera,
esta vez desembozada y clara. En los primeros afios, el interés norteamericano,
avivado por el viejo proyecto del canal de Nicaragua, se habia fortalecido por
el apoyo del Presidente Porfirio Diaz, de México, Y ambas naciones al norte,
intervienen directamente en los nuevos compromisos. En un barco norteameri-
cano, el Marblehead, en julio de 1906, se firman pactos de reconciliacién
entre agudas disensiones y convocados los centroamericanos a Washington en
1907, se firman un Tratado de Paz y Amistad y seis Convenciones, con la
presencia de los cinco paises, en una reunién inaugurada y presidida por
el Secretario de Estado de los Estados Unidos, con el testigo de calidad del
representante mexicano, lo que despert6 malestar en la regién, aunque se
aceptaron los buenos oficios mediadores del Embajador Creel. En el Tratado,
se ponia el acento en la bisqueda de la paz, que era el objetivo fundamental, .
ordenando el no reconocimiento de golpes de Estado, prohibicién a los estados
de colaborar en agresiones contra vecinos y control sobre emigrados beligeran-
tes. Y en las Convenciones se creaba todo un aparato orientado a la recons-
truccién de la Repiblica Mayor, que prevenia una especie de poder legislativo
atribuido a conferencias anuales; un cuerpo administrativo encargado de la
Oficina Internacional de Centroamérica; y un auténtico organismo regional,
la Corte de Justicia Centroamericana, posiblemente el primer Tribunal de
Justicia Internacional en el mundo.

En las Conferencias que se celebraron en los afios siguientes, los estados
se enredaron en miiltiples controversias para la aprobacién de los Convenios,
con lo que la prediccién del Secretario de Estado norteamericano Root se rea-
lizaba: él habia afirmado que los Tratados de 1906 parecian haber sido escritos
sobre la arena. Pero un nuevo Pacto de Unién se firmé en San José, en
enero de 1921, por cuatro de los estados, esta vez con la excepcién de Nicara-
gua, aferrada al compromiso adquirido con los Estados Unidos con motivo
de la aprobacién del Tratado Bryan-Chamorro, que habia dado al traste con
la Corte Centroamericana. Eran los afios anteriores a la conmemoracién del
centenario de la independencia, y el sentimiento unionista se habia reavivado,
no sblo en los grupos de gobierno, sino en la sociedad civil, estudiantes, muni-
cipalidades, iglesias y gremios, muy activos en la idea. La que surgié de la
tradicionalmente unionista provincia salvadorefia, que propuso reunir el 15
de septiembre del 20, una Conferencia para discutir asuntos en controversia
y especialmente unificacion de legislacién constitucional y de todo tipo. La
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nueva Constitucién Federal fue aprobada por una asamblea integrada por
15 diputados, por los tres estados del norte, amsente Nicaragua en su firme
posicién y Costa Rica, en la que la aprobacién del Pacto, como siempre, se
habia empantanado en discusiones parlamentarias sin salida. El 15 de sep-
tiembre de 1921, amiversario del centenario de la independencia, se mandd
publicar, pero un golpe de estado, en diciembre, en Guatemala, bloqueé los
primeros pasos de la nueva Repiblica Federal. Y aiin sobre las cenizas de
la nueva federacién malograda, bajo presién de alto nivel, delegados de la
regién se reunieron de nuevo en Washington, en 1922.

En la década de los treintas, los gobiernos liberales se habian estabilizado
y habian devenido en dictaduras crueles y paternalistas y, en alguna medida,
“progresistas”. Uno de los dictadores, el general Jorge Ubico, de Guatemala,
con el apoyo de Juan Bautista Sacasa, de Nicaragua, convocé a una reunién
en ciudad de Guatemala, en marzo de 1934, que conocié un Plan de Cofra-
ternidad Centroamericana presentado por el anfitrién, en el que el espiritu
centroamericanista se transparentaba, y que tiene el interés de ser el precur-
sor de la linea de bisqueda de un mercado comiin. Y en el resurgir de la
década del cuarenta, en la que se sustituyen gobiernos militares por gobiernos
electos popularmente, se producen las iniciativas de los Presidentes Juan José
Arévalo, de Guatemala y Salvador Castaneda, de El Salvador, de un Plan de
Federacion Progresiva y el proyecto presentado por el jurista salvadorefio,
Gustavo Guerrero, quien era Presidente de la Corte de Justicia Internacional,
para firmar un Pacto de Unién Confederada de los Estados de Centroamérica.

Y al fracasar todo, sobre el modelo de la Organizacion de Naciones Unidas
y la Organizacion de Estados Americanos, a partir de 1951, bajo iniciativa
salvadorefia, se cred la Organizacién de Estados Centroamericanos (ODECA),
que en su iltimo proyecto de reforma, el de Bases de la Comunidad Centro-
americana, presentada por Guatemala, formulaba la idea de refundar la Corte
de Justicia Centroamericana y crear el Congreso Centroamericano, un Con-
greso de Congresos, un parlamento regional.

3. Objetivos comunes, hispanoamericanismo y desarrollo

Se pueden identificar objetivos comunes en los distintos intentes. Existe un
objetivo permanente orientado en dos direcciones: por un lado, biisqueda
de rescate de la identidad nacional, como defensa contra intervenciones ex-
tranjeras, y, por otro lado, la biisqueda de la paz ante el peligro de disensiones
internas. En el proyecto de Represeniacién Nacional de Centroamérica for-
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mulado .en Leén de.Nicaragua en: noviembre de 1849, se decia que se consi-
deraba “an hecho atentatorio a la existencia de todos, el deia administracién
que por cualquier motivo, promueva o permita, o consienta promover desde
su territorio, la guerra o disensiones intestinas en otro de los de Centroamé-
rica, y se comprometen los mismos estados a sostenerse mutuamerte si otro
cualquiera lo promoviese o permitiese que se les promuevan iguales turbu-
lencias por cualquier motivo o razén”. Y en los Pactos de 1906, convenian
los estados en no reconocer golpes de estado; prohibir a los estados en colabo-
rar en agresiones contra los vecinos y en fijar normas de control sobre emi-
grados beligerantes.

Ademas, se trata de fortalecer las insfituciones democraticas republicanas
en dificil proceso de instauracién. En los Pactos de Nacaome, de 1847, los
estados se comprometian a prestarse reciprocamente auxilios para mantener
la soberania e independencia y para conservar las formas de gobierno popular
y representativo. Al mismo tiempo, se obligaban a no hacerse la guerra y a
no permitir “la introduccién en su territorio de ninguna clase de tropas”.
Es asi, obsesiva la biisqueda de la paz, en medio de los interminables conflic-
tos interregionales.

Otra constante en todos los proyectos lo constituye el hispanoamericanis-
mo. La regién debe rescatar un antécedente muy importante en esa linea,
que estd constituido por el proyecto presentado por José Cecilio del Valle, en
1822. Valle es uno de los representantes mas completos de la generacién de
hispanoamericanistas de principios del diecinueve. Formados en el espiritu
reformista de la Espafia dieciochesca, se enfrentan al cambio que produce
la independencia, con un espiritu supranacional —que los caracteriza— y
realizan esfuerzos malogrados por constituir, al romperse la unidad hispanica,
una comunidad de naciones hispanoamericanas. Sin conocer los esfuerzos de
Bolivar, Valle inicia una corriente en Centroamérica para lograr una reu-
nién de los nuevos paises americanos. Y en 1822 propone la reunién de un
“Congreso General mas expectable que el de Viena” en Costa Rica o Leén
de Nicaragua, al que cada provincia envie representantes con plenos poderes
con inventarios regionales para formar el general de toda la América, que
se ocupasen de “trazar el plan mas ftil para que ninguna provincia de
América sea presa de invasiones externas, ni victima de divisiones intestinas”
y formar “la Federacién grande que debe unir a todos los Estados de Amé-
rica y el plan econémico que debe enriquecerlos”, para lo cual, se deben
fijar bases de ayuda mutua en caso de agresién y formar “el tratado general
de comercio de todos los Estados de América”.
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Esta linea se mantiene. En los Pactos de Nacaome de:1847,. se-obligaba
al Presidente de la proyectada Confederacién a activar “la reunién de la gran
Dieta Americana”. En .el Estatyto de Union, firmado en Tegucigalpa en
octubre de 1855, se ordenaba “formar upa cealigion?’ con las demas repibli-
«cas hispanoamericanas para defenderse de la “intervencién-indebida y alsr-
mante tanto de la Inglaterra, como de los Estados Unidos”. Y esta.idea
hispanoamericana .y de colaboracién defensiva aparece desde otra fuente.
En noviembre de 1856 los embajadores en los Estados Unidos de Colombia,
México, Venezuela, Peri, El Salvador, Costa Rica y Guatemala, firmaron un
pacto de alianza, por el cual se garantizaban unos a otros su independencia,
soberania y la integridad de sus territorios. Asi se revive la vieja idea
bolivariana del Congreso Afictidnico y son casi los mismos paises del Grupo
de Contadora y del Grupo de Apoyo. Y en la misma linea, debe recordarse
el proyecto de resolucién que en la Conferencia de San Francisco de 1945, la
Conferencia Panamericana, presentaron los gobiernos de Guatemala y El Sal-
vador, que indicaba que “la federacién de los cinco paises de la América
Central en una sola nacién es problema que interesa a todo el continente
americano”.

También, y no menos importante, se considerd el proyecto de reunifica-
cién como un instrumento para facilitar el desarrollo. El Presidente salva-
dorefio Gerardo Barrios, uno de los liberales mas connotados, en la década
del sesenta, formulaba un argumento que los liberales del siglo pasado reite-
raron muchas veces sin ser escuchados: “Yo sé —decia— que como estan ahora
las repiblicas de Centroamérica estin mal, porque no tienen medios de una
existencia segura y digna; digolo de una vez: son parodias de nacién y sus
gobiernos son parodias. Tengo derecho para decirlo, porque soy jefe de
Estado y he andado medio mundo, tanto en Europa como en América, y sé
muy bien lo que es nacién y gobierne; por tanto creo que sotnos el ridiculo
personificado ante aquellos seres politicos que ocupan el globo. Mucho ha
hecho la providencia divina para salvarnos de los filibusteros, siendo visibles
los milagros; temo que le canse nuestra inercia y que un dia nos abandone
y caigamos en el abismo”. Y se dolia de que siguiera “...la danza de repre-
sentar pequefias y ridiculas soberanias”. Los liberales eran conscientes de que
su proyecto politico necesitaba de un pais grande y unido para realizarse.
Y mantienen el ideal de la reconstruccién de la repiblica federal en forma
permanente. El otro Barrios, Justo Rufino, Presidente de Guatemala, recoge
y amplia los esfuerzos del salvadorefio, y desesperado ante un interminable
cabildeo, lanza el Decreto de Unidén en 1885, tratando de realizar la unién
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por la fuerza con el fatidico resultado que termina con su muerte en la fron
tera de Guatemala y El Salvador, al frente de.-su ejéreito uniomista.

Para un gourmet de la historia y el derecho internacional, el ‘plato. es
excelente. Un muestrario de recetas sobre integracion del parlamento regional
y atribuciones del mismo, amplisimo, Debe imantenerse la voluntad politica
de seguir adelante, y en este séntido la temporal ‘marginacién de Cdsta Rica,
gue ha mantenido su tradicional espiritu reticente, en cuanto a la integracién,
ha sido muy saludable. Se ha adelantado mucho, el proyecto es casi una
realidad, presionados los. paises por la coyuntura critica que se vive y por
el reciente ambiente de distensién internacional,

4. El Parlamento Centroamericano. Instrumento de paz e integracion

La idea del Parlamento Centroamericano es original del Presidente de Gua-
temala, Vinicio Cerezo, quien la lanzé en su discurso de toma de posesion,
et 14 de enero de 1986, dentro del general esquema de apertura politica
que se produjo en la regién en la década pasada, y fue tomando forma y
fortaleciéndose en las sucesivas reuniones de Presidentes Centroamericanos
que se iniciaron en Esquipulas. Los Vicepresidentes de ld regién tomaron
a su cargo la concreciéon de la idea e integraron una Comisién Técnica
encargada de elaborar el proyecto que se presenté bajo la denominacién de
Tratado Constitutivo del Parlamento Centroamericano y otras instancias po-
lizicas. Fue suscrito por los cinco Presidentes y ratificado por las respectivas
Asambleas Legislativas de Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua,
con la excepcién de Costa Rica, que no lo ratificé, incumpliendo los com-
promisos de Esquipulas y reincidiendo en su tradicional posicién aislacio-
nista. Esto oblig a elaborar un protocolo adicional para que pudiera entrar
en vigor sin la aprobacién de Costa Rica, dejando abierta la posibilidad de
su incorporacién posterior, protocolo que ha sido aprobado. A partir del
primero de mayo de 1990 el Tratado esta en vigencia junto con su Protocolo,
y a la fecha se han ya realizado las elecciones para diputados en la Repi-
blica de Honduaras y en los préximos meses se realizaran los comicios en los
otros tres paises.

Se concibe al Parlamento, como un instrumento de cooperacién regional,
foro permanente para diilogo y discusién en busca de solucién a conflictos;
herramienta de colaboracién en la biisqueda de la paz, la ‘democracia y el
desarrollo. La idea’ de constituirlo surge de la necesidad de los paises de
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buscar un margen de autonomia real en el sistema internaciopal y en sus
relaciones com las grandes potencias y otras regiones, Es pues; uns instancia
politica permanente y regional que favorece la concrecion de una comuni-
dad centroamericana que tiene su raiz en la historia comiin y los problemas
actuales semejantes. Funcionarid permanentements y estard integrado por
veinte diputados de cada uno de los estados miembros electos para un perio-
do de cinco afios, por sufragio universal, directo y secreto y lo integran
también los Presidentes y Vicepresidentes de cada uno de los estados al
concluir su mandato. Tendrin le calidad de “diputados centroamericanos”
y no estaran ligados por mandato imperativo, con inmunidades y privilegios
especiales e irresponsabilidad por sus opiniones y votos. Sus atribuciones lo
definen: servir de foro deliberativo para el analisis de los asuntos politicos, -
econémicos, sociales y culturales comunes y de seguridad en el area; impul-
sar y orientar los procesos de integracién y la mas amplia cooperacién entre
los paises; designar a los funcionarios de los organismos existentes o futu-
ros de la integracién centroamericana; proponer proyectos de tratados y
convenios a negociarse entre los paises de la regién; propiciar la conviven-
cia pacifica y la seguridad; promover la consolidacién del sistema democra-
tico, pluralista y participativo con estricto apego al derecho internacional;
contribuir a fortalecer la plena vigencia del derecho internacional; reco-
mendar a los gobiernos soluciones en relacién a:los asuntos que conozca, y
las deméas “compatibles con su naturaleza”.

A pesar de ser itil la comparacién del Parlamento Centroamericano con
el Parlamento Eyropeo, debe cuidarse mucho de su homologacién, porque
en el Centroamericano no existe cesién de poderes scberanos y porque las
decisiones de las Reuniones de Presidentes y Vicepresidentes son de caracter
politico y no decisiones juridicas de cumplimiento obligatorio; es decir, no
tienen facultad normativa. Sus competencias son las clasicas en materia deli-
berativa, de asambleas nacionales o regionales, conocer, debatir y formular

" propuestas o recomendaciones, pero no tiene dos de las competencias impor-
tantes en el proceso parlamentario, la de aprobacion de presupuestos como
sucede en el Parlamento Europeo, a excepcion de su propio presupuesto
interno y, ademds, carece por completo de competencia en materia legislativa,
por lo que no puede discutir y aprobar normas juridicas de cumplimiento
obligatorio, excepcién hecha del poder de dictar su propio Reglamento inter-
no. La finica competencia que se le atribuye de caricter supranacional es la del
nombramiento de los funcionarios de los organismos de integracién. Su es-
tructura €s-dual: por una parte, el estrictamente parlamentario de caracter
delibeiagiyg y de recomendacién y, por otra parte, el poder de decisién




politica en la Reunién de Vicepresidentes, y da de Presidentes, a la que se

En conclusién, este organismo internacional significaria un nuevo instru-
mento de cooperacién en lg bisqueda de la integracién regional de Centro-
américa, via de participacién de la sociedad civil a través de los partidos
politicos en la bisqueda. de paz y solucién de conflictos y existencia de un
interlocutor valido regional en la relacién con otros estados o grupos de
estados.

5. Europa y América Central. Una relacion fructifera

El proceso histérico de América Latina, al iniciarse la década ‘del noventa,
presenta cambios asombrosos, como por lo demis se producen en el mundo
entero. Es dificil ser optimista después de esta Gltima “década perdida” de
recesién. El inicio de la nueva década nos presenta un cuadro de condiciones
sociales y econémicas criticas y con tensiones politicas muy lsrvadas y en
expansién. Todo esto a diferencia de la década anterior, cuando la regién
disfrutaba del final de un periodo prolongado de crecimiento y el inicio
de esperanzadoras transiciones politicas de regimenes autoritarios de caracter
militar a regimenes democraticos.

La década que termina represent6 en politica la apertura, pero también
el inicio y la generalizacién del desastre econémico. Si, en general, existe
satisfaccién con la nueva experiencia de la democracia representativa a
través de elecciones; en general libres, y con la relativa distencién de las
relaciones sociales, por otra parte, se sufren los estragos de una contraccién
econémica muy fuerte. En una traduccién a términos de convivencia social
las estadisticas de la regién representan més hambre, mas mortalidad infan-
til, mas migraciones, desplazamientos internos, erosién del tejido social,
desempleo, delincuencia, desencanto y desesperacién crecientes.

Y esto se ha traducido dentro del comportamiento electoral en un voto
de castigo, de repudio en las urnas para los gobiermnos en turno, pasando a
segundo término la calificacién de su tendencia; a una mayor polarizacién
politica; a un cuestionamiento peligroso de las estructuras democraticas, y a
un resurgir deplorable de las actitudes y acciones violentistas. Lo que coloca
a la regiéon frente a dos desafios, el primero de los cuales, es €l encontrar
un disefio de desarrollo econémico eficaz que pueda movilizar el ahorro




externo y también no -agravar: tensiones y desigualdades socioeconémicas
que provocan una situacién cada vez més-explosiva: El otro, hacé relacién
a la vinculacién de Europa con América Latina y con Amerlca Central,
especialmente. '

Después del incidente de las Malvinas, por * stigerencia del Presidente
Felipe Gonzélez, el Consejo Europeo decidié, en 1986, en La Haya, encargat
a la Comisién la elaboracién de nuevas directrices para la América Latina.
Y, en esa direccién, el Consejo de Ministros aprobdé en junio de 1987 -el
primer documento sobre la regién, desde la fundacién de la Comunidad.

El impacto que produjo el conflicto de las Malvinas y, en la regién cen-
troamericana mas fuerte afin, la invasién norteamericana a Panami reveld,
como Wolf Gravendorf ha sefialado lucxdamente, la ilusién de las relaciones
entre las dos regiones, y hasta donde muchos de los paises europeos, los
mais importantes, prefieren una alineacién con los intereses de los Estados
Unidos, a un compromiso de peligrosas consecuencias con Latincamérica.

En las décadas del sesenta y setenta las relaciones fueron esencialmente
econémicas y de baja intensidad y parece que esta tendencia continuara
hasta el final del siglo. Por el contrario en la década del ochenta se produjo
una politizacién en las relaciones, especialmente con América Central. Y
esta politizacién. contribuyé a restar atencién a los problemas de las rela-
ciones comerciales y econémicas y produjo también dificultades y problemas
en la relacién de Europa con los Estados Unidos. Se produjo una intensa
y espectacular cooperacién politica entre la Comunidad y América Central.

Factor decisivo para que esto se produjera fue la crisis de la regién, que
en ¢l afio 1979, afio del triunfo de la revolucién sandinista, se convirtié en
el centro de la crisis internacional. Y poco después se produjo la crisis de los
regimenes autoritarios militares y €l inicio de procesos de apertura politica,
de transiciones a la democracia a través de elecciones libres que estable-
cieron nuevos gobiernos civiles en Guatemala, El Salvador y Honduras. Y
todo esto prodmjo un impacto grande por la situacién geopolitica de la
region que pesa como una sombra sobre su historid, y por la percepcién
tradicional norteamericana del peligro de que se diera un romplmlento del
equilibrio de la seguridad internacional.

Esto requirié una toma de posicién europea comiin. Y asi se produjo la
Reunién, de Minlstros de Relaciones Exteriores de la Comunidad, incluso
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Espaiia y Portugal, que ain no eran miembros, con los Ministros de Centro-
.ameérica y los del . Grupo Contadora en San José de Costa Rica, en 1984, Esta
reunién fue denominada con obvias intenciones y con un optimismo discutiblé
“como el final de la Doctrina. Monroe™; porque Estados- Unides no tuve
presencia y porque los temas esenciales fueron: la crisis en K} Salvador, dere-
chos humanos, Nicaragua, que se habian .convertido en temas de pelitica
interna en Europa. Esta reunién fue punto crucial en el compromiso de
Europa con América Latina 'y en la siguiente conferencia de Luxemburgo,
en que se firmé un acuerdo con los estados de Centroamérica, se dejé bien
claro que Europa trataba de des¢mpefiar un papel complementario y posi-
bletente competitivo en la regién, lo que en la Conferencia de Guatemala,
en febrero de 1987, se subrayd al dar un apoyo expreso-al proceso de paz
en curso. Asi, la Comunidad se convirti6 én un actor emergente en el ma-
nejo de la crisis de la region, que se tradujo en un apoyo regional o bilateral
al régimen nicaragiiense, lo que gratificd grandemente a los paises de la
regién, que buscan una diversificacién de su politica exterior, de su depen-
dencia. Y también se dio un apoyo persistente a los esfuerzos del Grupo
Contadora de contencién al conflicto y apertura de canales de entendimiento.
Por eso, al final de la actual situacién de conflicto, que posiblemente se
produzca en esta década, su presencia resultard imprescindible para estable-
cer los equilibrios internacionales necesarios.’

Otro aspecto mas global con respecto no sélo a Centroamérica, sino a
América Latina en su conjunto, se refiere a las vicisitudes de los procesos
de transicién a la democracia que se iniciaron en la década del ochenta.
La presencia europet ha sido més retérica que real. Creemos que Europa
no debiera darse por satisfecha con discursos y declaraciones sobre el pro-
ceso democratizador cada vez mas problematico, sino dar concreta aportacién
en los demds sectores de su relacién con la regién, que toman protagonismo y
prioridad. Su presencia seria de gran importancia para evitar que la crisis
social y econdémica pudiera llevar al resurgimiento de regimenes autoritarios,
o regimenes de tendencia conservadora cuando no definitivamente derechis-
tas, con barniz de legitimidad electoral, de dudosa gobernabilidad futura.
Ha sido mas ficil que ambas regiones reconozcan corresponsabilidad en el
sector politico, en el cual tienen intereses comunes, que en sectores como
la deuda externa o la cooperaciéon econémica. Por esto, esta politizacién
e ideologizacion de las relaciones, basada en conceptos de actualidad y coyun-
tura, es mas vulnerable frente a cualquier cambio politico que las relaciones
econémicas que tienen mayor estabilidad por los intereses concretos de las
partes. Sobre todo en esta coyuntura, en que las democracias latinoameri-
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canas se encuentran inmersas en un circulo vicioso producido por la relacion
viscosa entre la estabilidad democratica y la desestabilizacién econémica.
La ilusién por la apertura democratica estd dando paso-'a la preocupacion
por el gobierno y la gobernabilidad. Las incipientes democracias han pro-
ducido gobiernds fragiles que se manifiestan impotentes ante el deterioro
econémico. Sobre todo porque éste se encuentra asociado, o acompafiado,
de insurgencias prolongadas y sin solucién a corto plazo, narcotrafico, narco-
politica —lo que ya en algunos paises ha hecho crisis—, corrupcion politica
y social, crecientes disturbios laborales, desilusién ante la degradacién de la
vida cotidiana y deslealtad generalizada. Después de varios afios de esfuerzo
constante y muchas veces no reconocide o discutido de los sectores centro-
moderados hacia el proceso de apertura democratica, parece que entramos
a un nuevo proceso de polarizacién en la que los sectores violentistas aumen-
tan su fuerza y su presencia, por lo que existe un real peligro de que se
produzcan movimientos que restrinjan la competencia -democratica.

6. Interlocutores vélidos

Para un adecuado dialogo birregional es necesario que se establezcan rela-
ciones institucionales con interlocutores validos. Desgraciadamente ha habido
poca capacidad de éstos en la regién. La politica exterior centroamericana
ha sido muy deficiente, lo que se expresa muy vivamente en el bajo perfil
de las representaciones diplomaticas en Bruselas. El mundo se concibe, cada
vez mas, no como naciones individualizadas, sino como grupos de naciones,
y por eso se apoya a largo plazo desde la Comunidad el didlogo con grupos
integrados, dindose una relacién en tres lineas: con grupos de paises inte-
grados o en vias de integracién, entre ellos con los érganos de la integracién
centroamericana en probable proceso de reactivacion; en relaciones bilate-
rales, privilegiando la relacién con algunos paises de América del Sur, y en
una relacion directa con instituciones no gnbernamentales de la sociedad
civil, partidos, iglesias, sindicatos y asociaciones.

En esta linea la Comunidad ha prestado su apoyo constante y reiterado
al proyecto del Parlamento Centroamericano. Es oportuno apuntar los mo-
mentos més importantes de la cooperacion que hemos referido, que se inicia
en 1976, pero que sflo se formaliza institucionalmente con el Reglamento
del Consejo 442/81 que regulaba la cooperacién de la Comunidad con los
paises de América Latina y de Asia. Cooperacién que era limitada y que
beneficiaba en mayor medida a los asiaticos.



La filosofia de esta cooperacion se ha basado en tres premisas: 1) La pas
que se busca sdlo se lograra con un desarrollo con justicia y con iniciativas
locales; 2) Condieién para la cooperacion es la convivencia sobre normas
democraticas, por lo que el respeto a los derechos humanos es una condieién
indispensable, y 3) Debe orientarse a fortalecer el proceso de -integracién,
y por esto el apoyo explicito y continuado al proyecto del Parlamento Cen-
troamericano como uno de sus 4rganos privilegiados.

. En 1981 la Comisién Europea dio a luz un documento titulado “La Co-
munidad Econémica Europea y América Central”. En él se planteaban dos
premisas: las relaciones mutnas tenian su fundamento en la historia comfn
y la eventual ayuda deberia estimular el proceso de integracién regional
para lograrse la estabilidad, la democracia y €l desarrollo. Se trataba de

favorecer a los pueblos de la regién por encima de gobiernos coyunturales.

En ese mismo afio el Consejo Europeo se pronuncié por el final de la vio-
lencia y la necesidad del didlogo y consideraba que los problemas de la
regién tenian su causa en desajustes estructurales historicos locales. Y el
Parlamento Europeo también lo hizo en dos resoluciones de octubre y no-
viembre, en las que declaraba su interés en una politica global comunitaria
con América Latina y en especial con América Central, con el objetivo de
mejorar las condiciones de vida de los pueblos de la regién con recomenda-
ciones puntuales sobre reforma agraria, equilibrio de la balanza de pagos,
cooperativas, ampliacién de mercado interno, desarrollo de fuentes energé-
ticas y red de transportes.

En 1983, por intermedio del Sr. Genscher, Presidente del Consejo Euro-
peo, la Comunidad ofrecié su apoyo a los esfuerzos del Grupo Contadora,
lo que se ratificé al nivel superior del Consejo, al mismo tiempo que se insis-
tia en los objetivos globales de la relacién,

- En enero del afio siguiente, una delegacién del Parlamento Europeo viajé
por Centroamérica y Colombia, lo que fortalecio la tendencia de acercamiento,
y la Comisién en un documento enviado al Consejo expresaba que “ha Hegado
el momento adecuado para iniciar decididamente el fortalecimiento de las
relaciones entre la Comunidad y la América Central”. Y asi, en septiembre,
se iniciaron las reuniones de Ministros llamadas de San José, que hasta el
momento han sido seis, la {ltima en Dublin y las primeras en San José,
Luxemburgo, Guatemala, Hamburgo y San Pedro Sula, en las que se han
fijado puntos de cooperacién.
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Cuando -en- 1985 el Presidente norteamericano  Reagan visité el Parla-
mento Europeo, la izquierda y derecha de ese cuerpo se dividieron, y un
grupo de eurodiputados se dirigié al Presidente expresando que sélo con
soluciones politicas y desarrollo econémico que deberia apoyarse se lograria
la paz, desaprobando la politica de los Estados Unidos en la region.

Con el ingreso de Espafia y Portugal a la Comunidad se fortalece la
relacién entre las dos regiones sobre las lineas apuntadas. En el Tratado
de Adhesién:de Espafia a'las Comunidades Europeas, ademis, se incluye
una declaracién comiin de intenciones relativa al desarrollo y a la intensifi-
cacién de las’ relaciones con los paises de América Latina. Y en los dltimos
afios las declaraciones son muchas en la misma linea comtinua, entre ellas
varias sobre el Parlamento Centroamericano.

En las Conferencias de San José se ha insistido sobre el tema. En la de
Guatemala, en febrero de 1987, se firmé expresamente la intencién de apoyar
el Parlamento Centroamericano y el deseo de fomentar la cooperacién entre
éste y el Parlamento Europeo. Y en otra conferencia posterior, en Ham:
burgo, en febrero y marzo de 1988, la.Comunidad declaré su voluntad de
realizar una contribucién econémica para la organizacién del nuevo foro y
la realizacion de sus elecciones, y el Parlamento Europeo aprobé una reso-
lué¢ién para el establecimiento de una linea presupuestaria para América La-
tina separada de la que tenia conjunta con Asia. En esta misma resolucién
se pedia una ayuda para la reconstruccién complementaria al Plan de Na-
ciones Unidas y asistencia especifica técnica y financiera para la creacién
y funcionamiento del Parlamento Centroamericano. Y en la Reunién Cumbre
Econémica Centroamericana, celebrada en Antigua Guatemala, se emitib
una Declaracién, llamada de Antigua, €l 17 de junio de 1990, en la que se
manifesté el reconocimiento de los Presidentes Centroamericanos a la Comu-
nidad Econémica Europea “por su particular apoyo al proceso de integracién
centroamericano materializado en los diferentes foros dentro del Marco del
Acuerdo de Luxemburgo y exhortarlos a continuar el didlogo politico e in-
crementar la cooperacién econdémica en favor del desarrollo econdmico y
social de la regién”.

Y las razones para el apoyo del proyecto podrian resumirse en las tres
siguientes: 1) El potencial que la nueva institucién pueda tener para coadyu-
var al proceso de pacificacién regional; 2) las posibilidades de contribuir
a la reactivacién del proceso de integracién, al iricorporar a sectores repre-
sentativos de la sociedad civil en el proceso, que antes estuvo en manos de
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los tecnécratas que lo administraron y de los representantes de intereses.eco-
némicos privados concretos, y 3) la importancia que puedan tener para-afian-
_zar el proceso de democratizacién, las primeras elecciones directas para un
parlamento regional en paises en vias de desarrollo. :
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ESTUDIO COMPARATIVO SOBRE EL ORGANO
LEGISLATIVO EN AMERICA LATINA

J. Jesis OROZCO HENRIQUEZ *

SUMARIO: 1. Introduccion; 2. Las diversas formas de gobierno en la
region; 3. Organizacion de las respectivas legislaturas: a) Integracion
de la llamada cdmara baja; b) Integracién, en su caso, del senado;
¢) Integracién plural de comisiones; d) Requisitos, incompatibilidades
e inmunidades de los legisladores; e) Posibilidad de reeleccion, y f)
Periodos de sesiones; 4. Facultades de control sobre los nombramientos
presidenciales; 5. Facultades de control sobre la gestion administrativa,
y 6. Facultades de control econémico y hacendario.

1. Introduccion **

El presente trabajo pretende proporcionar un panorama sobre la integracién
y organizacién de los congresos o asambleas legislativos en América Latina,
si bien —conforme a los objetivos de la Revista Mexicana de Estudios Parla-
mentarios para la que fue preparado— durante su desarrollo se pondra énfa-
sis en la estructura, funcionamiento, tendencias y perspectivas del érgano
legislativo mexicano.

Tomando en cuenta la habitual preponderancia del 6rgano ejecutivo en
los paises latinoamericanos, interesa destacar algunas de las funciones de

* Tnvestigador titular de tiempo completo del Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México; Investigador Nacional correspondiente
al Sistema Nacional de Investigadores, y Magistrado suplente de la_Sala Central del
Tribunal Federal Electoral.

** El autor agradece la amable colaboracién de Hugo Concha Cantii y Juan Carlos
Silva Adaya en la recopilacién y ordenacion de una parte importante del material docu-
mental utilizado.
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control que los respectivos sistemas constitucionales confieren a las legisla-
turas sobre la gestién administrativa y la importancia de que tales funciones
sean ejercidas en forma vigorosa para impedir, en tal esfera, el abuso del
poder politico.

Cabe advertir que el presente estudio se encuentra basado, primordial-
mente, en el analisis de los respectivos documentos constitucionales de los
paises de la regién,! asi como en algunas leyes organicas o reglamentos inte-
riores de sus congresoe o asambleas legislativos, y en ciertos cédigos o leyes
electorales; complementados eventualmente con diversos estudios doctrinales
del derecho constitucional de algiin pais en particular para la adecuada com-
prensién del alcance de las disposiciones juridicas correspondientes. En este
sentido, debe reconocerse que se trata mas bien de un estudlo formal Y que,
por el momento, no cuenta con datos sociolégicos que permitan apreciar el
grado de eficacia de tales disposiciones juridicas.?

N

2. Las diversas formas de gobierno en la region

Antes de proceder, propiamente, al analisis de las caracteristicas de los diver-
sos 6rganos legislativos iberoamericanos, debe tenerse presente —como es

* Los siguientes son los textos constitucionales analizados (primero, e sehala el
afio de la promulgacién de la respectiva constltucmn y, después, se proporciona el afio
hasta el que se consiguié el texto actualizado): "Constitucién de la Nacién Argentina
(1853, 1985) ; Constitucién Politica del Estado de Bolivia (1967, 1985); Constitucién
de la Republica Federal de Brasil (1988, 1988); Constitucién Politica de Colombia
(1886, 1983) ; Constitucién Politica de la Repiblica de Costa Rica (1949, 1984); Cons-
titucién de la Repiblica de Cuba (1976, 1976) ; Constitucién Politica de la Repiiblica
de Chile (1980, 1980); Constitucién de la Repiiblica Dominicana (1966, 1985); Cons-
titucidén Politica del Ecuador (1984, 1984); Constitucién de la Republica de El Salvador
(1983, 1983) ; Constitucién Politica de la Repiiblica de Guatemala (1985, 1985); Cons-
titucién Politica de la Repiiblica de Honduras (1982, 1985); Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos (1917, 1991) ; Constitucién Politica de la Repiblica de Ni-
caragua (1987, 1987); Constitucion Politica de la Repiiblica de Panama (1972, 1983) ;
Constitucion de la Repiiblica de Paraguay (1976, 1977) ; Constitucién Politica del Pera
(1979, 1980) ; Constituciéon de la Repiiblica Oriental del Uruguay (1966, 1983); Cons-
titucién de la Repiiblica de Venezuela (1961, 1984). Con excepcién de la Constiticién
de la Repiblica Federal de Brasil, todos los textos constitucionales se obtuvieron de la
obra El constitucionalismo en las postrimerias del siglo XX. Las constituciones latifio-
americanas, tomos 1 y II, México, UNAM, 1988.

* El estudio-del grado de la eficacia de las disposiciones constitucionales es particu-
larmente- importante en América Latina, tomando en cuenta que, segin la clasificacién
ontolégica de las constituciones elaborada por Loewenstein, varios de los paises latine-
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obvio— la. distinta fortha'.de gobierno consagrada en sus respectivos textos
constitucionales; asi pues, pricticamente en todos los paises de América La-
tina —con excepcién de Cuba— se ha adoptado ‘¢l sistema presidencial, si
bien algunos de ellos contemplan matices parlamentarios y, en ocasiones,
llegan a constituir auténticos sistemas hibridos .0 semiparlamentarios, coinci-
diendo con lo que Duverger denomina * premdenmahsqm aproximado”.?

Ee )

En efecto, con las excepciones que se mdlcaran, los textos constitucionales
latmoamencanos prevén un régimen presidencial, en tanto que el ejecutivo
—como sefiala Jorge Carp1zo, en cuanto a las caracteristicas del sistema pre-
sidencial, en contraposicién a las de uno parlamentario— se deposita general-
mente en un individuo (aun cuando algunos sistemas, como se verd, incluyen
dentro del ejecutivo a otros funcionarios administrativos) que recibe el
nombre de presidente de la Repiiblica y que es, al mismo tiempo, el jefe de
Estado y el jefe de gobierno; es elegido normalmente por el pueblo y no por
el legislativo, lo que le permite independencia frente a éste; cuenta con la
facultad de nombrar y remover (la mayoria de las veces) libremente a los
secretarios de Estado o ministros, sin que el mismo presidente ni estos filti-
mos puedan ser miembros del legislativo, ni tampoco ser responsables politi-
camente ante el propio legislativo (con las salvedades de ciertos paises que
se precisaran) ; no puede disolver el congreso, pero tampoco éste puede emitir

americanos cuentan con una constitucién “nominal”, en tanto que se aprecia una falta
de concordancia entre la realidad del proceso politico y las normas constitucionales, a
causa de una serte 'de factores sociales y econémicos; si bien la funcién de la consti-
tucién nominal es educar a la poblacién sobre un gobierno democratico constitucional
que establezca limites a- los detentadores del poder, la aspiracién es que la misma se
convierta en una auténtica constitucién “normativa” que rija y determine al proceso
politico y todos los érganos se ajusten a sus respectivos limites. Cabe sefialar que, como
se pedrd apreciar en este estudio, en los paises de la region también se encuentra el
tercer tipo de constituciones a que alude Loewenstein y que denomina * ‘seméticas” ', en
tanto que en ocasiones las respectivas constituciones logran plena eficacia, pero no son
sino la formalizacién de la existente situacién del poder politico en beneficio exclusivo
de los detentadores facticos del poder, quienes las utilizan para estabilizar y perpetuar
su poder en lugar de que sirvan para limitar al propio poder, pervirtiendo la nocién de
constitucién y desvalorizando su funcién en la democracia constitucional (vid., Loewens-
tein, Karl, Teoria de la constitucién, traduccion de Alfredo Gallego, 2a. ed., Barcelona,
Editorial Ariel, 1976, pp. 216-231). En cuanto a la relacién entre validez y eficacia de
las normas constitucionales, vid., Orozco Henriquez, J. Jesis, El derecho constitucional
consuetudinario, México, UNAM, 1983, pp. 89 y ss.

® Vid, Duverger, Maurice, Instituciones politicas Y derecho constitucional, Barcelo-

na, Editorial Ariel, 6a. ed., 1986, pp. 272 y ss.
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un voto de censura en su contra (con algumas modalidades previstas también
en determinados regimenes) ; finalmente, existe la posibilidad de que el presi-
dente esté afiliado a ui partido politico distinto al de la mayoria del congreso.*

Aunque el régimen presidencial se generalizé en €l continente durante los
siglos XIX y XX, debe recordarse que no ha constituido la énica forma de
gobierno ensayada en América Latina. Entre los ejemplos distintos a la f6rmu-
la tradicional, se puede citar el régimen imperial que se adopt6 en algunas
de las colonias recién emancipadas, como en el caso de México. en 1821 con
Agustin de Iturbide 8 y, posteriormente, en 1865 bajo Maxlmﬁiano de Habs-
burgo; ® si bien debe tenerse presente que el régimen 1mpenal que logrd
establecerse y alcanzé mayor eficacia fue el brasilefio, que corrié de 1823
a 1889.

Cfr., Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, 5a. ed., México, Siglo XXI
Editores, 1985, p. 14. Asimitmo, siguiendo a Karl Loewenstein (Op. cit, supra nota 2,
pp. 105-107), Carpizo sefiala las siguientes caracteristicas del sistema parlamentario:
a) Los miembros del gabinete lo son también del parlamento; o sea, pertenecen tanto
al ejecutivo como al legislativo; b) El gabinete se integra por los jefes del partido
mayoritario o por los jefes de los partidos que por coalicién integran la mayoria par-
lamentaria; ¢) El poder ejecutivo es dual: Existe un jefe de Estado que tiene princi-
palmente funciones de representacién y protocolo, asi como un jefe de gobierno que
lleva la administracién y el gobierno mismo; d) El gabinete tiene un lider, quien se

. encuentra en una situacién jerirquica superior respecto de los otros miembros del
gabinete y, generalmente, se le denomina primer ministro; e) El gabinete, durante su
periodo, subsiste siempre y cnando cuente con el apoyo de la mayoria parlamentaria;
) La administracién piiblica se encuentra encomendada al gabinete, pero éste estd some-
tido a la constante supervision parlamentaria; g) Existe entre el parlamento y el gabinete
un mutuo control; el parlamento puede exigir responsabilidad politica al gabinete, ya
sea a uno de sus miembros o al propio gabinete como unidad; asimisme, el parlamento
puede negar un voto de confianza u otorgar un voto de censura al gabinete, con lo cual
éste se encuentra obligado a dimitir; por su parte, el gabinete no se encuentra inde-
fenso frente al parlamento, pues tiene la atribucién de disolverlo y de convocar a nuevas
elecciones —estas facultades formalmente son del jefe de Estado, pero materialmente
las posee el primer ministro y, en esta forma, a través de una eleccién general, es el
pueblo quien decide si la razém la poseia el parlamento o el gabinete (Cfr., Carpizo,
op. cit, pp. 13-14).

8 Véanse los articulos 23, 29 y 30 del Reglamento Provisional Politico del Imperio
Mexicano, aprobado por la Junta Nacional Instituyente en diciembre de 1822, siguiendo
lo previsto en el Plan de Iguala y los Tratados de Cérdoba.

* Véase los articulos lo. y 4o. del Estatuto Provisional del Imperio Mexicano, expe-
dido por Maximiliano el 10 dé abril de 1865.
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Del mismo modo, cabe mencionar a los regimenes parlamentarios o semi-
parlamentarios, como los casos de Uruguay en las constituciones de 1934,
1942, 1952 y 1966; de Chile, entre 1892 y 1925, y de Brasil en 1963, entre
otros.

Igualmente, conviene destacar el ejemplo del régimen directorial urugua-
yo, consistente en un ejecutivo colegiado, vigente de 1919 a 1933 y de 1952
a 1966.7 Al respecto, es oportuno aludir a la experiencia mexicana de un eje-
cutivo plural o colegiado, que se adopté con la Constitucién de Apatzingin
de 1814, cuya vigencia fue restringida a porciones del territorio nacional
durante la lucha por la independencia; en dicho ordenamiento constitucional
se incorporaron los principios de la “soberania popular” y de la “divisién de
poderes” —con marcada preeminencia del legislativo—, en tanto que las
tres potestades se depositaron en tres corporaciones: el Supremo Congreso,
cuerpo representativo de la soberania compuesto de diputados elegidos uno
por cada provincia e iguales en autoridad (esta corporacién era de natura-
leza provisional, ya que resignaria sus funciones en una representacién nacio-
nal, la cual se integraria por diputados electos luego que se liberara la mayo-
ria del territorio nacional) ; el Supremo Gobierno, corporacion colegiada inte-
grada por tres miembros designados por el Congreso, iguales entre si en
autoridad, alternos en la presidencia cada cuatro meses segin sorteo efectuado
por el Congreso y auxiliados por tres secretarios (el de guerra, el de hacienda
y el de gobierno) y una intendencia general; asimismo, el Supremo Tribunal
de Justicia, compuesto por lo pronto de cinco individuos, también designados
por el Congreso e iguales en autoridad y alternos en la presidencia trimestral-
mente por sorteo efectuado por el Congreso.8

En términos muy generales, se podria afirmar con respecto de México que,
después de la adopcién del régimen presidencial en la Constitucién Federal
de 1824 —en la que se siguié en gran medida el modelo norteamericano, in-
corporandole algunas de las peculiaridades del sistema previsto en la Cons-
titucién de Cadiz de 1812—? y de los convulsionados afios que siguieron a

7 Vid., Gros Espiell, Héctor, “El predominio del poder ejecutivo en América Latina”,
en E! predominio del poder ejecutivo en Latinoamérica, México, UNAM, 1977, pp. 9 y ss.

® Madrid Hurtado, Miguel de la, “Division de poderes y forma de gobierno en la
Constitucién de Apatzingin”, en Estudios de derecho constitucional, México, UNAM,
1977, pp. 104-107.

* Cfr., Carpizo, Jorge, “El poder ejecutivo en el sistema de- gobierno de la Consti-
tucién mexicana de 1824”, en E! predominio del poder ejecutivo en Latinoamérica, Méxi-
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nuestra independencia, con la Constitucién Federal de 1857, el régimen pre-
sidencial establecido contemplé ciertos matices parlamentarios, pudiéndose
considerar como un sistema intermedio entre el de la Constitucién de los
Estados Unidos de América y el parlamentario de tipo europeo, entonces en
boga; en efecto, bajo la influencia rusoniana del predominio de la “voluntad
general” radicada en el 6rgano legislativo, se deposité el ejecutivo en un
presidente de la Repiiblica a quien se le subordiné teéricamente al congreso
federal, el cual estaba constituido tinicamente por la cimara de diputados,
en tanto que el senado se suprimié por considerarlo como un “érgano aristo-
cratizante y conservador”.l® No fue sino con las reformas constitucionales
de 1874 —que, entre otros aspectos, restablecié el senado— que se advierte
un continuo reforzamiento del ejecutivo, como ocurrié también con las re-
formas promovidas durante la dictadura de Porfirio Diaz, el texto de la
propia Constitucién de 1917 y las reformas constitucionales de las primeras
décadas de su vigencia —complementadas con disposiciones legales, consue-
tudinarias y las derivadas de la estructura del sistema politico—, en un pro-
ceso de concentracién de facultades en el ejecutivo siempre creciente y en
detrimento de las correspondientes a las demas ramas del poder y de las
entidades federativas.!! Sin embargo, luego de un periodo de transicién en
que junto a reformas que robustecian al ejecutivo hubo otras que fortalecian
incipientemente a los otros érganos, se puede afirmar —tal y como se pre-
cisard mis adelante— que durante los recientes cuatro lustros aquel proceso
se ha revertido y la mayoria de las reformas constitucionales han buscado
beneficiar a las demas ramas de gobierno, con el propésito de lograr la racio-
nalizacién del poder y un mejor equilibrio entre los érganos que lo integran,
aun cuando se tiene conciencia de que requieren de un cambio esencial en la
estructura del sistema politico para que operen con mayor eficacia, cuyos

co, UNAM, 1977, pp. 139-140; idem, op. cit, supra (nota 4), pp. 41-42; vid.,; Carrillo
Prieto, Ignacio, La ideologia juridica en la constitucién del Estado mexicano, 1812-1824,
México, UNAM, 1981, pp. 149-185; Rabasa, Emilio 0., El pensamiento politico del
constituyente de 1824, México, UNAM, 1986, pp. 91 y ss.

1 Vid., Fix Zamudio, Héctor, “Valor actnal del principio de la division de poderes
y su consagracién en las Constituciones de 1857 y 1917”, en Boletin del Instituto de
Derecho Comparado de México, México, UNAM, afioc XX, niims. 55-59, enero-agosto
de 1967, pp. 36 y ss.; Vid., Orozco Henriquez, José de Jesiis, “La division de poderes”, en
Derechos del pueblo mexicano, tomo 1, México, Cimara de Diputados-Ed. Porriia, 3a.
ed., 1985, pp. 647-651.

11 Vid., Orozco Henriquez, J. Jests, “El sistema presidencial en el constituyente de
Querétaro y su evolucién posterior”, en El sistema presidencial mexicano (Algunas re-
flexiones), México, UNAM, 1988, pp. 1-146.
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primeros avances se han percibido con la nueva correlacién de fuerzas poli-
ticas en la integracién del érgano legislativo como resultado de los comicios
federales de 1988.12

Ahora bien, volviendo al analisis global de los sistemas constitucionales
iberoamericanos, el caso de Cuba debe tratarse por separado pues, como se
sabe, su forma de gobierno se inscribe en la forma de Estado socialista, a
diferencia de las formas de gobierno parlamentaria, presidencial o directorial
ya aludidas y que, de acuerdo con la clasificacién de Biscaretti Di Ruffia, se
encuadran en la forma del Estado de democracia clasica, con las peculiarida-
des inherentes a los llamados Estados en vias de desarrollo, por lo que hace
a los paises de América Latina.® Asi pues, el érgano legislativo en Cuba es
unicameral y se denomina Asamblea Nacional del Poder Popular, cuyos
miembros son elegidos por las correspondientes asambleas municipales del
poder popular; precisamente, la Asamblea Nacional del Poder Popular desig-
na a 30 miembros para quegigtegren el Consejo de Estado, cuyo presidente
también preside el consejo (Qﬁnistros, mismo que constituye el 4rgano eje-
cutivo y se integra con los vicepresidentes, los ministros y los demés funcio-
narios que establezca la ley; funcionando el presidente del Consejo de Estado
y del consejo de ministros como el jefe de Estado y jefe de gobierno.14

Es necesario advertir que mientras diversos paises latinoamericanos siguen
¢l modelo estadounidense en cuanto al caricter unipersonal del ejecutivo, de-
positando en un presidente de la repablica (como Argentina, Ecuador, México,
Nicaragua, Perd y Repiiblica Dominicana), varios incluyen dentro del eje-
cutivo también, en su caso, a los vicepresidentes y a los llamados ministros
de Estado, asi como en ocasiones a otros funcionarios previstos por la ley
(como ocurre en Bolivia, Brasil, Costa Rica, Panam4, Uruguay y Venezuela).
Asimismo, a diferencia del régimen presidencial puro donde los secretarios o
ministros de Estado sélo son responsables politicamente ante el propio pre-
sidente de la Repiiblica, diversas constituciones latinoamericanas le han
conferido competencia sobre el particular al érgano legislativo, como se deta-
llara en el curso de esta exposicién.

1 Vid., ibidem, passim.

1% pid., Biscaretti Di Ruffia, Paolo, Introduccién al derecho constitucional compara-
do, México, Fondo de Cultura Econémica, 1972, pp. 71 y ss.

¢ Véanse los articulos 66 y 99 de la Constitucién de la Repiblica de Cuba.
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Cabe sefialar que casi todos los paises prevén la eleccién popular directa
y la mayoria relativa al presidente de la Repiblica, si bien El Salvador,
Guatemala y Perii requieren la mayoria absoluta a dos vueltas, en tanto que
Brasil prevé un colegio electoral para el efecto, también con mayoria abso-
luta a dos vueltas. Resulta importante mencionar, como una peculiaridad del

sistema paraguayo, el requisito constitucional de ser catélico para aspirar a la
presidencia.

Salvo el caso de Chile, cuya Constitucién establece un periodo de ocho
afios para el presidente, la mayoria de las constituciones latinoamericanas
prevén periodos de cuatro a seis afios. Mientras que la mayoria establece
limites a la reeleccién inmediata del presidente, algunas son omisas sobre el
particular y otras prohiben en forma absoluta la reeleccién (como Ecuador,
Honduras y México) ; mencién especial merece la Constitucién de Paraguay
que, a partir de 1977, permite la reeleccién indefinida del presidente.

3. Organizacion de las respectivas legislatums‘ i

Entrando propiamente al analisis de los respectivos Srganos legislativos, cabe
mencionar que la mayoria de los paises latinoamericanos contemplan siste-
mas bicamerales (Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Espafia, México,
Paraguay, Perii, Repiiblica Dominicana, Uruguay y Venezuela), en tanto que
los de menores dimensiones, por lo general, prevén regimenes unicamerales
(asi, Costa Rica, Cuba, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicara-
gua y Panama).

a) Integracion de la llamada cémara baja

Los periodos constitucionales de los miembros de la cimara baja —ya sea
que se denomine congreso o cimara de diputados, camara de representantes o,
en el caso de los sistemas unicamerales, asamblea legislativa— fluctiian entre
cuatro y cinco afios, salvo el caso de México cuyo periodo es de tres afios
y es el mas breve en la regién. Argentina es el iinico pais cuya Camara de
Diputados se renueva parcialmente cada dos afios.

La dimensién de la cimara de diputados varia entre los 57 miembros de
la de Costa Rica y los 500 de la de México,'® que es la méas amplia de la

18 La ampliacién de 1a Cimara de Diputados a 500 miembros —300 de mayoria
relativa y 200 de representacién proporcional—, proviene de la reforma constitucional
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region; Paraguay cuenta, cuando menos, con 60 miembros; Panama tiene 67;
Nicaragua 90; Uruguay 99; Guatemala 100; Chile 120; PerG 180; Argen-
tina 254, y Brasil 479.

A excepcion de la Asamblea Nacional del Poder Popular de Cuba, cuyos
miembros —como se mencion6— son electos por las asambleas municipales
del poder popular, en todos los paises de la regién los diputados son electos
directamente por los ciudadanos (casi en todos, por los mayores de 18 afios,
salvo en Nicaragua, donde los derechos politicos se ejercen desde los 16
afios), ya sea en circunscripciones o distritos electorales y, en algunos paises
(como Bolivia, Ecuador, Guatemala y México), combinandolo con sistemas
de listas regionales o nacionales. Cabe sefialar que ciertas constituciones pre-
vén expresamente que los partidos politicos son los {inicos que pueden pos-
tular candidatos (piénsese, por ejemplo, en Ecuador y Panami).

Como una peculiaridad procede mencionar que la Constitucién de Nica-
ragua prevé que también forman parte de la Asamblea Nacional, como re-
" presentantes propietarios y suplentes, respectivamente, los candidatos a presi-
dente y vicepresidente de la Repiiblica que, habiendo participado en la
eleccién correspondiente, no hayan sido elegidos, pero cuenten con un niimero
de votos igual o superior al promedio de los cocientes regionales electorales.

Es conveniente destacar que una de las funciones principales de los érga-
nos legislativos en los Estados de democracia representativa es el constituir,
como dirfa John Stuart Mill, un “congreso de opiniones”, esto es, en un
féorum de debate y discusién sobre cuestiones politicas.’® Hauriou, por su
parte, resalta el caracter deliberativo de las legislaturas.l? En este sentido,
practicamente en todos los textos constitucionales iberoamericanos se ha adop-
tado algiin sistema de representacién proporcional y en algunos se prevén
sistemas mixtos que combinan el escrutinio mayoritario con diversos mecanis-
mos de representacién proporcional (entre éstos se puede mencionar a Bolivia,
Meéxico y Panama).

publicada en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 15 de diciembre de 1986, misma
que fue ratificada en la reciente reforma al marco constitucional electoral del 6 de
abril de 1990,

1 pid Stuart Mill, John, Consideraciones sobre el gobierno representativo, traduc-
cion de Antonio Guzman Balboa, México, Herrero Hermanos Sucesores, S.A., 1966,
pp. 120-147. ‘

v yid, Hauriou, André, Derecho constitucional e instituciones politicas, Barcelona,
Editorial Ariel, 2a. ed., 1980, pp. 261 y es.
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Es evidente que el sistema electoral que se establezca en cada pais requiere
atender a su propia realidad politica y propiciar que la representacién poli-
tica institucionalizada sea un reflejo lo mas fiel posible de la fuerza real de
los diversos partidos politicos dentro del electorado, garantizando la debida
proteccion de los derechos de las minorias y sin que se obstaculice la confor-
macién de un gobierno viable y estable.

.

Con estos filtimos objetivos, al parecer, durante 1990 se aprobé en México
una reforma electoral que, ademas de conservar el sistema mixto con domi-
nante mayoritario previsto desde 1977 y ratificar la integracién con 500
miembros de la Camara de Diputados como se contemplé a partir de 1986
—300 diputados electos por votacién mayoritaria relativa, a través del siste-
ma de distritos electorales uninominales, y 200 electos de acuerdo con el
principio de representacién proporcional, mediante un sistema de listas regio-
nales que presentan los partidos politicos para cada una de las circunscrip-
ciones plurinominales en que se divida el pais—, se establecen las siguientes
reglas para la eleccién de los 200 diputados electos segiin el principio de
representacién proporcional: a) Para tener derecho a registrar listas regio-
nales y, en su caso, que se le asignen diputados conforme a este principio en
el orden que tuviesen los candidatos en las listas correspondientes, un partido
politico debera acreditar que participa con candidatos a diputados por mayo-
ria relativa cuando menos en doscientos distritos uninominales y haber obte-
nido por lo menos el uno y medio por ciento del total de la votacién emitida
para las listas regionales de las circunscripciones plurinominales, ya que se
pretende estimular la participacién sélo de aquellos partides cuya ideologia
y fuerza tienen un alcance nacional, y b) Para el otorgamiento de las cons-
tancias de asignacién se observarin los siguientes lineamientos: i) Ningiin
partido politico podra contar con mis de 350 diputados electos mediante
ambos principios, lo cual garantiza, cuando menos, un treinta por ciento de
las curules para la oposicién; ii) Si ningiin partido politico obtiene por lo
menos el 35% de la votacién nacional emitida, a todos los partidos que
cumplan con lo dispuesto en el inciso anterior les sera otorgada constancia
de asignacién por el niimero de diputados que se requiera para que su repre-
sentacién en la Cimara, por ambos principios, corresponda al porcentaje de
votos obtenidos; iii) Al partido politico que obtenga el mayor niimero de cons-
tancias de mayoria y el 35% o mas de la votacién nacional, le sera otorgada
constancia de asignacién de diputados en niimero suficiente para alcanzar
la mayoria absoluta de la Camara, asigndndosele también dos diputados adi-
cionales de representacién proporcional por cada 1% de votacién obtenida
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por encima del 35% y hasta menos del 60%, y iv) El partido politico que
obtenga entre el 60% y el 70% de la votacién nacional y su nimero de cons-
tancias de mayoria relativa represente un porcentaje del total de la Camara
inferior a su porcentaje de votos, tendra derecho a participar en la distribu-
cién de diputados electos segiin el principio de representacién proporcional
hasta que la suma de diputados obtenidos por ambos principios represente
el mismo porcentaje de votos.!8

Igualmente, con motivo de la referida reforma electoral y la posterior
aprobacién del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE), la organizacién de las elecciones federales en México se enco-
mend6 a un novedoso organismo piblico —denominado Instituto Federal
Electoral— dotado de personalidad juridica y patrimonio propio, con el caréc-
ter de autoridad en la materia, profesionalismo en su desempefio y autonomia
en sus decisiones, cuyos principios rectores son la certeza, legalidad, impar-
cialidad, objetividad y profesionalismo; el mencionado Instituto, ademis de
contar en su estructura con 6rganos de direccién, ejecutivos y técnicos, asi
como con 6rganos de vigilancia integrados mayoritariamente con represen-
tantes de los partidos politicos nacionales, su érgano superior de direccién
—el llamado Consejo General— se conforma con un consejero del Poder
Ejecutivo (el secretario de Gobernacién, quien lo preside) ; cuatro consejeros
del Poder Legislativo (dos diputados y dos senadores; la mayoria de cada
Camara propone uno de esos consejeros, en tanto que la primera minoria
propone al otro) ; seis consejeros magistrados (cuyos requisitos no pueden
ser inferiores a los previstos constitucionalmente para ser ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién y son designados, para periodos de
ocho afios, por las dos terceras partes de los miembros presentes de la Ca-
mara de Diputados con base en la lista de candidatos propuesta por e] Poder
Ejecutivo), y predominantemente con representantes de los partidos politicos
en funcién del porcentaje obtenido de la votacién nacional emitida, en el
entendido de que ningiin partido podra contar con mas de cuatro represen-
tantes, con lo cual se impide que una sola fuerza politica o la suma de las
restantes pueda controlar facciosamente las decisiones electorales.1®

1 Cfr., la reforma al articulo 54 constitucional, publicada en el Diario Oficial del
6 de abril de 1990.

3* (Cfr., la reforma al articulo 41 constitucional de 6 de abril de 1990 y el Libro
Tercero del Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, promulgado
el 14 de agosto de 1990.
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Asimismo, la multicitada reforma electoral cre6 el Tribunal Federal Elec-
toral, como el drgano jurisdiccional auténomo en materia electoral, que tiene
a su cargo la sustanciacién y resolucién de los recursos de apelacién y de
inconformidad, asi como la imposicién de las sanciones establecidas por el
COFIPE. El Tribunal se integra con una sala central permanente —que hace
las funciones de pleno— y cuatro salas regionales eventuales, resuelve en una
sola instancia y sus sesiones son ptiblicas. Para el ejercicio de sus funciones
cuenta con cuerpos de magistrados y jueces instructores, los cuales son inde-
pendientes y responden sélo al mandato de la ley; los requisitos y modos de
designacién de los magistrados son equivalentes a los de los consejeros magis-
trados. Las resoluciones del Tribunal son obligatorias y contra las mismas no
procede juicio ni recurso alguno, pero aquellas que sean dictadas con poste-
rioridad a la jornada electoral sélo podran ser modificadas o revocadas por
los Colegios Electorales, mediante el voto de las dos terceras partes de sus
miembros presentes, cuando de su revisién se deduzca que existen violaciones
a las reglas en materia de admisién y valoracién de pruebas y en la motiva-
cién del fallo, o cuando éste sea contrario a derecho.

Esta filtima posibilidad —si bien sumamente restringida— es la que hace
prevalecer en México la equivocamente llamada “autocalificacién” de las
elecciones por las camaras respectivas, a través de un sistema mixto que com-
bina el contencioso politico con el contencioso jurisdiccional, de manera simi-
lar a lo que ocurre en Bolivia y Guatemala, estimindose deseable que en un
futuro el sistema evolucione hasta conferir al Tribunal Federal Electoral la
resolucién definitiva de los conflictos electorales, como ocurre, por ejemplo,
en Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama, Peri y Uruguay.?®

b) Integracién, en su caso, del senado

Con respecto a la integracién del Senado, los periodos constitucionales varian
de cuatro afios (como en Bolivia, Colombia y Repiblica Dominicana), cinco

*®  Cfr., reforma a los articulos 41 y 60 constitucionales, asi como el Libro Sexto del
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales; vid., Orozco Henriquez,
J. Jesis. “Algunas consideraciones comparativas sobre los sistemas contenciosos electo-
rales y el nuevo Tribunal Federal Electoral de México”, ponencia presentada al I Con-
greso Internacional de Derecho Electoral, Universidad Veracruzana e Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas de la UNAM, Xalapa, Ver., 20 a 22 de febrero de 1991; idem, “La
reforma electoral mexicana de 1990 y el Tribunal Federal Electoral”, ponencia presen-
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afios (como en Paraguay, Perti, Uruguay y Venezuela), seis afios (en Méxi-
co), ocho afios (en Brasil y Chile), hasta los nueve afios (como en Argen-
tina).

Aun cuando por lo general se prevé que en el Senado se dé cierta repre-
sentacién geografica en forma equitativa, casi en todos los paises se establece
que los correspondientes senadores sean elegidos directamente por la ciudada-
nia, por lo que pareciera que la {inica diferencia con los diputados es que
los respectivos representantes son elegidos en circunscripciones electorales mas
amplias; la excepcién es Argentina que, siguiendo el modelo estadounidense
original, prevé que los senadores sean electos por las respectivas legislaturas
provinciales.

Conviene advertir que en diversos paises, adicionalmente a la llamada
representacién geografica, en el Senado confluye la participacién de los
ex presidentes (como en Perii y Venezuela), del vicepresidente (en Uruguay)
e, incluso, de otros ex funcionarios (como en Chile, es el caso de dos ex mi-
nistros de la Suprema Corte, un ex contralor general de la Repiblica, cuatro
ex comandantes de las fuerzas armadas, un ex ministro de Estado y un
ex rector).

Asimismo, es importante destacar cierta tendencia a que también en el
Senado se garantice el acceso a los partidos politicos minoritarios de oposi-
cién. Asi, por ejemplo, en Bolivia se eligen dos senadores por mayoria y uno
por minoria en cada circunscripcién electoral; en Uruguay se establece
la representacion proporcional integral de sus 30 senadores, los cuales son
electos en una sola circunscripcion, y en Venezuela —no obstante su natura-
leza federal—, donde al lado de los dos representantes por cada Estado y el
Distrito Federal, asi como de los ex presidentes que hayan concluido mas
de la mitad de su periodo constitucional, se prevé hasta dos senadores adicio-
nales por cada partido politico minoritario de oposicién.

En México ha habido cierta oposicién sobre el particular, alegando que
la representacién proporcional en el Senado viola la naturaleza del Estado
federal. Al respecto, cabe afirmar que dicha impugnacién carece de sustento
en la teoria constitucional, en el derecho comparado o en nuestra historia

tada en el Seminario Internacional “Transicion a la democracia: Espaiia, México y
Centroamérica”, Universidad de San Carlos de Guatemala e Instituto de Invesugacxonea
Juridicas de la UNAM Guatemala, Guatemala, 21 y 22 de marzo de 1991.
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constitucional. En efecto, ya se apunté que en la actualidad practicamente
la dnica diferencia entre senadores y diputados es que aquéllos son electos
en circunscripciones mas amplias. Asimismo, ya se han mencionado ejemplos
de otros sistemas constitucionales, incluso federales, que contemplan algiin
mecanismo de representacién de partidos minoritarios en la Camara de Sena-
dores. Finalmente, debe decirse que si bien bajo la Constitucién Mexicana
de 1824 si se vinculaba al Senado con la estructra federal en tanto que los
senadores eran elegidos por las legislaturas estatales, con posterioridad ya no
se consider$ esencial dicha relacién, puesto que llegé a haber Senado durante
regimenes centralistas mas no en regimenes federales (v.gr., en el texto origi-
nal de la Constitucién de 1857); incluso, conforme al sistema federal pre-
visto en el Acta Constitutiva y de Reformas de 1847, el Senado tuvo otra
estructura, pues ademéis de los dos senadores por cada entidad federativa
se elegia un nitmero igual al de los Estados a propuesta del propio Senado,
de la Suprema Corte de Justicia y de la Camara de Diputados, votando por
diputaciones, por lo que una parte importante de los senadores’ carecia de
representatividad geografica.

Consecuentemente, tomando en cuenta la relevancia de que en todo sis-
tema auténticamente democratico prevalezca en la legislatura la decisién de la
mayoria, pero con la adecuada representacién de las minorias, asi como la
positiva experiencia obtenida en México sobre el particular en la Cimara
de Diputados con posterioridad a la reforma de 1977, se considera impos-
tergable —tal y como ya lo han advertido eminentes constitucionalistas mexi-
canos— que de acuerdo con el mecanismo que se considere mas adecuado
se garantice el aceeso de los representantes de los partidos politicos minori-
tarios de oposicién a la Cimara de Senadores, para cuyo efecto debiera pre-
valecer el principio de igualdad en el niimero de miembros por cada entidad
federativa, incluyendo el Distrito Federal.

Es evidente que la representacién de las minorias en los érganos legisla-
tivos constituye uno de los controles intraorginicos indispensable en todo
sistema democrético constitucional y, simultineamente, el consecuente plu-
ralismo ideolégico en ambas cimaras imprime un mayor dinamismo en su
actividad deliberativa y una mayor eficacia en los controles interorginicos
que se les encomiendan.?!

81 Vid., Biscaretti Di Ruffia, Paolo, Derecho constitucional, traduccién de Pablo Lu-
cas Verdd, Madrid, Editorial Tecnos, 1973; vid., Loewenstein, Karl, Teoria de la cons-
titucién, traduccién de Alfredo Gallego, Barcelona, Editorial Ariel, 2a. ed., 1976, p. 55.
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Fue también en 1933 cuando se derogé en México el requisito de que se
renovara parcialmente, a mitad del periodo, la Cimara de Senadores. Al no
encontrar argumentos para justificar la medida, con fecha 15 de diciembre
de 1986 se publicé la reforma al articulo 56 constitucional, estableciendo la
renovacién parcial del Senado cada tres afios, volviendo a la idea original
del constituyente de 1917, de manera similar a lo que ocurre en Argentina
W Brasil, lo cual propiciaria un elemento de mayor continuidad en el 6rgano
legislativo y, probablemente, una mayor autonomia del propio 6rgano, en
tanto que el inminente nuevo presidente no podrid intervenir —segin las
peculiaridades del sistema politico mexicano— en la seleccién de todos los
candidatos del partido mayoritario que eventualmente integraran el Senado.
Incluso, se podria pensar en el aumento del periodo constitucional de los
senadores a nueve u ocho afios, como ocurre, respectivamente, en Argentina
y Brasil.

¢) Integracion plural de comisiones

Es oportuno advertir aqui que, como la experiencia en la Camara de Dipu-
tados de México lo demuestra, no es suficiente el mero acceso de los partidos
minoritarios de oposicién a los érganos legislatives, sino que también debe
garantizarse a sus representantes su participacién activa y proporcional en
las comisiones legislativas, las cuales han cobrado gran relevancia en la época
contemporanea, ya que alli se desarrolla una parte fundamental del trabajo
real y efectivo de las cimaras.

La representacién proporcional a la fuerza de cada partido politico en las
propias camaras para la integracién de comisiones legislativas se contempla
expresamente en Argentina, Brasil, Panama y Venezuela, de manera similar
a como lo establecen Alemania Federal, Estados Unidos, Italia y la mayoria
de las democracias occidentales contemporineas.®

En México, por lo que hace a la Camara de Diputados, de conformidad
con el articulo 55 de la Ley Organica del Congreso en vigor, “las comisiones

** Entre las obras que sistematicamente y desde una perspectiva comparativa se
ocupan de las diversas funciones atribuidas a las legislaturas es posible destacar las
de Ameller, Michel, Parlaments, 2a. ed., Paris, Presses Universitaires de France, Union
Interparlamentaire, 1966; Bradshaw, Kenneth, y Pring, David, Parliament and Congress,
Londres Constables, 1972, y Wheare, K.C., Legislatures, 2a. ed., Londres, Oxford Uni-
versity Press, 1968.
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ordinarias se integran por regla general con 17 diputados electos por el
pleno de la Camara a propuesta de la Gran Comisién, procurando que en
ella se encuentren representados los diferentes grupos parlamentarios”, lo
cual hace depender en gran medida de la voluntad del partido mayoritario
el acceso de la oposicién a las distintas comisiones. Al respecto, como lo ha
advertido Manuel Barquin, se estima que el “procurando” debe desaparecer
¥,-en su lugar, garantizar que las comisjones se integren también con dipu-
tados de la oposicién —como ocurre en los paises referidos—, correspondien-
do a cada grupo parlamentario designar el porcentaje de los representantes
a que tenga derecho proporcionalmente al niimero de sus miembros en la Ca-
mara de Diputados; 22 cabe advertir, sin embargo, que en la practica —como
ha podido observarse durante la LIV Legislatura— las comisiones legislativas
se integran con mucho mayor niimero de diputados pertenecientes a las dis-
tintas fuerzas politicas que conforman los diverses grupos parlamentarios, en
una proporcién cercana al niimero de miembros de cada partido politico
en la Camara, si bien se estima indispensable que lo que equivale a una
practica parlamentaria sana se traduzca en una obligacién reglamentaria. En
su oportunidad, el mismo criterio debiera seguirse para integrar las comi-
siones legislativas de la Cimara de Senadores.

d) Requisitos, incompatibilidades e inmunidades de los legisladores

En cuanto a los requisitos para ser diputado, se puede sefialar que la edad
flucttia entre los 21 afios (contemplada por la mayoria de las constituciones),
junto con el de 25 afios (como en la Repiiblica Dominicana), hasta los 30 afios
(previsto por Ecuador). Por su parte, casi todas las constituciones que prevén
un senado, contemplan la edad de 30 afios entre los requisitos para ser
senador.

Por otra parte, es frecuente que las constituciones latinoamericanas esta-
blezcan diversas incompatibilidades con el cargo de legislador, particularmen-
te el desempefiar cualquier otra funcién piblica —como una peculiaridad,
cabe mencionar que, contrariamente a un sistema presidencial puro, en Perit
se exceptiia de esta incompatibilidad el ser ministro de Estado—; asimismo,
generalmente se les prohibe a los legisladores ser contratistas con la adminis-

**  pid,, Barquin, Manuel, “El control parlamentario del sector paraestatal (la refor-
ma del articulo 93 de la Constitucién mexicana, con un estudio comparativo)”, en
Anuario Juridico, Vol. IX, México, UNAM, 1982, p. 743.
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tracién piblica o tramitar asuntos particulares ante los 6rganos del Poder
Ejecutivo. Al respecto, aun cuando ninguna de las constituciones analizadas
establece entre las incompatibilidades el fungir simultineamente como lider
o representante formal de algiin sindicato, gremio, central campesina o con-
federacion patronal, estimo que seria conveniente que en México se impu-
siera tal incompatibilidad, ya que de acuerdo con las peculiaridades de nues-
tro sistema politico la distribucién de las candidaturas para las distintas
curules ha desvirtuado el sistema representativo, en tanto que ha adquiride
cierto caracter corporativista, impedido la profesionalizacién de la carrera
parlamentaria, puesto que los legisladores no siempre se dedican tiempo com-
pleto a su actividad primordial y, en ocasiones, la funcién parlamentaria se
ha impugnado, pues se alega que en algunos casos ha servido para proteger
con la inmunidad procesal correspondiente a lideres que presuntamente habian
incurrido en algiin tipo de responsabilidad.

Practicamente todas las constituciones latinoamericanas prevén la inmu-
nidad absoluta de los legisladores por sus opiniones en el ejercicio de sus
funciones; la fGinica salvedad es Brasil, que pone como excepcién la comisién
del delito de honra. Asimismo, todas prevén la inmunidad procesal de los
legisladores por supuestos delitos cometidos durante el encargo, requiriéndose
para su persecucién de la autorizacién de la propia legislatura, si bien en
algunas de las constituciones dicha inmunidad sélo abarca antes, durante y
después de las sesiones y, a diferencia de otras, en la mayoria se establece
como excepcién el caso de flagrante delito.

e) Posibilidad de reeleccién

Mientras que Costa Rica, Ecuador y México establecen limites a la reelec-
cién inmediata de los legisladores, diversas constituciones son omisas sobre
el particular e, incluso, algunas (como Guatemala, Paraguay y Venezuela)
la permiten expresamente.2* Con respecto al caso mexicano, me permito sefia-
lar que fue a partir de una reforma constitucional de 1933 que se prohibis
en forma absoluta la reeleccién presidencial —la cual, si bien en 1917 se
habia ya previsto, con motivo de la nueva candidatura del ex presidente
Alvaro Obregén se permitié en 1927 por una sola vez, mediando un periodo, y
en 1928 se permitié la reeleccién indefinida, mediando también un periodo

*  pid., Camargo, Pedro Pablo, Reeleccion presidencial y reeleccién parlamentaria
en América y México, México, UNAM, 1965, pp. 70-73.
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supuestamente a fin de-que se alternaran en la presidencia Obregén y Calles—
¥, junto a la mencionada prohibicién absoluta de la reeleccién presidencial,
en el mismo afio de 1933 se previé la prohibicién de reeleccién inmediata
de los legisladores.2® Al respecto, pareciera que no hubiera necesidad o jus-
tificacién alguna para prohibir la reeleccién parlamentaria, maxime que en
la practica ha propiciado un impedimento para que en México se establezca
una adecuada profesionalizacién de la carrera parlamentaria y acentuando
la preponderancia del poder ejecutivo ya que, al no depender el future poli-
tico inmediato del legislador de la voluntad de sus electores, ocurre frecuente-
mente que éste procure congraciarse y condescender con los deseos politicos
. del presidente de la Repiblica en turno a fin de obtener un eventual puesto
en la burocracia una vez terminado su periodo como legislador. Por tal motivo,
estimo que seria conveniente derogar en México las restricciones a la reelec-

cién inmediata de los legisladores.

f) Periodos de sesiones

De 19 constituciones latinoamericanas, 11 establecen un periodo de sesiones
ordinarias a] afio (Argentina, Bolivia, Colombia, Chile, Ecuador, El Salvador,
Honduras, Guatemala, Nicaragua, Paraguay y Uruguay) y ocho prevén dos
periodos ordinarios al afio (Brasil, Costa Rica, Cuba, México, Panam4, Peru,
Repiiblica Dominicana y Venezuela). Mientras que en Ecuador la duracién
del(los) periodo(s) de sesiones es de dos meses improrrogables, en Hondu-
ras es mas de nueve meses prorrogables y en Guatemala todo el tiempo que
sea necesario; en Bolivia, de tres a cuatro meses; en Chile, casi cuatro meses;
Argentina, Colombia y México, cinco meses; Costa Rica, Repiiblica Domini-
cana Y Venezuela, seis meses; Perii, siete meses; Brasil y Panama, ocho
meses; Paraguay, ocho meses y 20 dias, y en Uruguay, nueve meses.

Cabe advertir que en México, segiin reforma publicada el 7 de abril
de 1986, se restablecié un doble periodo de sesiones para el Congreso de la
Unién, el primero de los cuales se celebra del lo. de noviembre hasta el 31 de
diciembre, como maximo, y el segundo del 15 de abril hasta el 15 de julio,
también como maximo. Con esta reforma se amplié hasta cinco meses el
tiempo que puede estar reunido el Congreso, es decir, un mes o 20% mas

5 Pid. Valadés, Diego. “Las transformaciones del poder legislativo”, en Obra Juri-
dica Mexicana, Tomo III, México, Procuraduria General de la Republica, 1985, pp.

2563-2569.
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que con anterioridad, y se redujo el lapso de ocho meses durante el cual
permanecia en receso a intervalos aproximadamente de tres meses y medio,
lo cual permite sin duda una programacién més adecuada del trabajo de las
camaras y propicia el mejor desempefio de las tareas legislativas y las de
control, contrapeso y equilibrio politico que les corresponden. De este modo,
se volvié al sistema de 1857 que preveia, con fechas distintas, hasta cinco
meses entre los dos periodos y que en 1874 se modificé para permitir una
prérroga hasta de un mes para el primer periodo y quince dias para el
segundo, haciendo un total de seis meses y medio, habiendo sido suprimido
este Giltimo en 1917 para establecer un solo periodo de sesiones ordinarias
de cuarto meses como maximo.

El caso de la Repiiblica de El Salvador nos parece peculiar, en tanto que
su articulo 122 constitucional sencillamente establece que “La Asamblea Le-
gislativa se reunira... para iniciar su periodo y sin necesidad de convoca-
toria el dia primero del afio de la eleccién de sus miembros. ..”, sin especi-
ficar fecha alguna para la conclusién de las sesiones, por lo que se entiende
que éstas se celebren durante todo el periodo de tres afios para el que fueron
electos los diputados de la respectiva Asamblea; por su parte, el articulo 29
del Reglamento Interior de la Asamblea Legislativa establece que “...Las
sesiones ordinarias se efectuaran, por lo menos, una vez por semana, el dia
y la hora que determine el Presidente al hacer la respectiva convocatoria. ..
Las sesiones extraordinarias se efectuaran los dias y horas que sefialen las
respectivas convocatorias del Consejo de Ministros o del Presidente de la
Asamblea Legislativa, que la harin cuando hubiere urgencia de celebrarla
antes de la fecha sefialada para la sesién ordinaria”. Asimismo, el caso de
Nicaragua merece mencién especial en tanto que tampoco se encuentra cons-
titucionalmente prevista la duracién del periodo de sesiones de la Asamblea
Nacional, pero si se contempla que el presidente de la Repfiblica asumira
las facultades legislativas que dicha Asamblea, durante el periodo de receso,
le delegue.

4. Facultades de control sobre los nombramientos presidenciales

Todas las constituciones latinoamericanas establecen diversos controles y limi-
tes a la facultad presidencial de nombramiento, especialmente al requerir la
ratificacién del érgano legislativo o de alguna de sus cimaras en el caso de
nombramientos de funcionarios judiciales y militares de mayor jerarquia,
asi como de funcionarios diplomaticos y, en ocasiones, hacendarios.
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En ciertos casos, pues, las camaras pueden negar su aprobacién a los
nombramientos que les proponga el ejecutivo y que no consideren idéneos
en los supuestos previstos constitucional o legalmente. Asimismo, la legislatura
puede dictar leyes en que se establezca un procedimiento distinto para el nom-
bramiento y remocién de una serie de funcionarios federales importantes,
sustrayendo esta facultad del ejecutivo o, por lo menos, limitindola al esta-
blecer ciertos requisitos para su designacion. Al respecto, cabria insistir en
la conveniencia de que se establezca en México el servico piblico de carrera,

tal y como ocurre en Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Honduras, Panama y -
Venezuela.

Asimismo, a diferencia de lo que ocurre en México y en varios paises
latinoamericanos donde el titular del ministerio piablico es un funcionario
nombrado y removido libremente por el Presidente de la Repiblica, en Co-
lombia es nombrado por la Camara de Representantes de terna que le someta
el presidente; en Ecuador y Honduras, lo nombra el Congreso; en Perd, es
nombrado por el presidente con aprobacién del Senado, y en Venezuela
es nombrado por las Cimaras en sesién conjunta. Precisamente, seria desea-
ble que en México se adoptara el sistema venezolano que distingue entre
el procurador general de la Repiiblica, cuya funcién primordial es la de
asesor juridico de]l gobierno, siendo nombrado y removido por el presi-
dente, y por otra parte el fiscal general de la Repiiblica a cuyo cargo
se encuentra el Ministerio Publico y es nombrado, como se apuntd, por las
cimaras en sesién conjunta.2®

5. Facultades de control sobre la gestion administrativa

Varias legislaturas encuentran su instrumento mas efectivo para controlar
la administracién a través del propio proceso legislativo, el cual les propor-
ciona la oportunidad de debatir, discutir y criticar la gestién administrativa.
Al considerar alguna iniciativa examinan la administracién en particular, uti-
lizan la oportunidad de la legislacién financiera para encontrar el uso por
el gobierno del dinero asignado o lo que se propone hacer con lo solicitado;
es propio de las asambleas legislativas buscar remedios a ciertas quejas an-
tes de aprobar una ley que autorice al ejecutivo el gasto de ciertos fondos

#* Jid., Fix Zamudio, Héctor, “La funcién jurisdiccional del ministerio piblico”, en
Anuario Juridico, Vol. V, México, UNAM, 1978.
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o el establecimiento de impuestos a los ciudadanos. Asimismo, puede tradu-
cirse en mecanismos importantes de control la participacién que se le da al
congreso para deliberar y decidir sobre la orientacién politica del Estado,
como ocurre, por ejemplo, con su intervencién en las reformas al texto cons-
titucional o en la ratificacién de los tratades internacionales.

Con respecto a la funcién propiamente legislativa de las camaras, como
se sabe, en casi todos los paises, incluso democraticos, debido a que el eje-
cutivo cuenta con mayores recursos humanos, técnicos, informatives y eco-
némicos, é mismo —entre otros aspectos— ha monopolizado en la prictica
la facultad de iniciativa de leyes, particularmente de aquellas que llegan a
aprobarse. Para contrarrestar lo anterior y no depender exclusivamente de
la informacién que discrecionalmente el ejecutivo provee al congreso, seria
conveniente que se estableciera como organismo auxiliar de ambas cimaras
una institucién similar a los denominados “consejos legislativos” que prestan
asistencia técnica legislativa en las diversas legislaturas de las entidades fede-
rativas de los Estados Unidos.

En general, los consejos legislativos proporcionan asistencia técnica mucho
més amplia que el mero suministro de informacién, luego de procesada, es
decir, compilada y ordenada después de haber sido localizada en libros, pu-
blicaciones periédicas y demas fuentes documentales fitiles para la investiga-
cién legidativa. La labor de estos organismos comprende, ademas, la re-
daccién de proyectos de ley y dictimenes con sus respectivos fundamentos
a solicitud de los legisladores; asesoramiento legal; realizacién de investiga-
ciones y encuestas; revisién y codificacién de la legislacién; preparacién de
digestos, resimenes e informes, etcétera, todo ello bajo criterios objetivos
que garanticen igual apoyo a los respectivos legisladores, independientemente
de su filiacién partidista.?” Es claro que, dentro de nuestro pais, un avance
sobre el particular lo constituye el Instituto de Investigaciones Legislativas
—si bien también tiene otras funciones—, pero que cabria considerar una
ampliacién sustantiva de las mismas, asi como la de sus correspondientes
recursos humanos, técnicos y financieros, a efecto de equipararlo a los men-
cionados consejos legislativos.

Entre los medios —distintos al estricto proceso legislativo— empleados por
las camaras para controlar la gestién administrativa del gobierno, cabe men-

" ¥id., Vivas, Jorge B. “Asistencia técnica legislativa en los Estados de la Unién”,
en La Ley, 10 de abril de 1965, Buenos Aires, pp. 1-2.
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cionar: a) Los informes; b) Las preguntas; ¢) Las interpelaciones; d) Las
mociones, y e) Las investigaciones (mientras que los cuatro primeros se desa-
rrollan dentro de cada asamblea, el idltimo se realiza fuera de las salas de
las camaras) .28

Aun cuando los mecanismos anteriores tuvieron su origen en los regime-
nes parlamentarios, desde el siglo pasado se utilizan cada vez mas, incluso
—con ciertas adaptaciones—, en los regimenes presidenciales, a efecto de
que las cimaras puedan conocer las noticias y los datos necesarios para formu-
lar sus propios juicios y permitir una plena valoracién del comportamiento
del gobierno a fin de ejercer adecuadamente sus diversas facultades, sin que
ello derive en la obstaculizacién de la gestién administrativa.

a) Todas las constituciones bajo examen contemplan como facultades de
la respectiva legislatura el recibir, solicitar y recabar informes del titular
del Poder Ejecutivo, asi como de los correspondientes ministerios o secre-
tarias de Estado. Al respecto, en el orden constitucional mexicano, de con-
formidad con el articulo 69 el primer parrafo del 93, se prevé la obligacién
anual del Presidente de la Repiiblica de informar por escrito al Congreso de
la Unién sobre el estado general que guarde la administracién piblica del
pais, asi como la de los secretarios de despacho y jefes de los departamentos
administrativos de darle cuenta al propio Congreso del estado que guarden
sus respectivos ramos.

El articulo 224 de la Constitucién peruana establece que el presidente del
Consejo de Ministros —funcionario nombrado y removido por el Presidente
de la Repiiblica— concurrird ante las Cimaras reunidas en Congreso, en
compafiia de los demés ministros —nombrados y removidos también por
el Presidente de la Repiiblica, a propuesta y con acuerdo, respectivamente,
del presidente del Consejo—, para exponer y debatir el programa general del
gobierno y las principales medidas politicas y legislativas que requiere su
gestion, si bien se advierte que la exposicién no dara lugar a voto (de cen-
sura o desconfianza) del Congreso. En Colombia, por su parte, esta prohibido
dirigir excitativas a funcionarios del gobierno y dar votos de aplauso o censu-
ra al Presidente de la Repiiblica (esto dltimo también esta proscrito en
Panama).

%8 Yid., Orozco Henriquez, José de Jesis. “Las legislaturas y sus funciones de con-
trol sobre la actividad gubernamental”, en Politica y proceso legislativo, México, Senado
de la Repiblica, UNAM, 1985, pp. 37-41.
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Una buena parte de las constituciones confieren facultades al 6rgano le-
gislativo —ya sea a las cAmaras, a sus comisiones o, incluso (como en Peri),
a los propios legisladores en lo individual— para que, a través del presidente
de la respectiva cédmara, se puedan solicitar los informes que estimen nece-
sarios para el cumplimiento de sus funciones. Al respecto, en ejercicio de lo
que se podrian denominar facultades implicitas, los articulos 101 y 102 de
la Ley Orgénica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos fa-
cultan a las comisiones de la Camara de Senadores para solicitar, por con-
ducto de su presidente, la informacién y las copias de documentos que obren
en poder de las dependencias piblicas para ilustrar su juicio; facultad que,
inexplicablemente, no se confiere a las comisiones legislativas de la Cimara
de Diputados. Asimismo, a efecto de lograr la eficacia de tales resoluciones de
las camaras legislativas, con fundamento en las facultades implicitas previs-
tas en la fraccién XXX del articulo 73 constitucional, se debieran establecer
sanciones en la referida ley orgénica para los casos de desacato segiin su
gravedad y no sélo —como actualmente ocurre— el acudir en queja ante el
titular de la dependencia o el Presidente de la Repiiblica; incluso, se estima
que el desacato puede llegar a considerarse, en el caso de servidores piblicos
de alta jerarquia, como causa de juicio politico, en virtud de que representa
un ataque a las instituciones democraticas y una violacién a las leyes federa-
les que trastorna el funcionamiento de las instituciones, por lo que proce-
deria la destitucién y/o inhabilitacién del infractor.2?

b) Del mismo modo, todas las constituciones analizadas prevén la facul-
tad de las legislaturas para citar y preguntar o interrogar a los titulares de
las dependencias administrativas centralizadas o paraestatales. Por lo que hace
a México, el segundo parrafo del articulo 93 constitucional, segiin reforma
publicada el 31 de enero de 1974, contempla la posibilidad de que cualquiera
de las cimaras cite a los secretarios de Estado y jefes de los departamentos
administrativos, asi como a los titulares de los organismos piiblicos descen-

3  En efecto, el articulo 10 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos de 25 de mayo de 1979, sélo autoriza a las comisiones de la Cimara
de Senadores —olvidando inexplicablemente a la de Diputados— para dirigirse en queja
al titular de la dependencia o al presidente de la Republica cuando algin funcionario se
niegue a proporcionar las informaciones y copias de documentos que se requieran para
el despacho de sus negocios. Cabe sefialar, sin embargo, que los articulos 89 y 90 del
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexi-
canos —promulgado €l lo. de marzo de 1934 y parcialmente derogado en términos del
articulo segundo transitorio de aquella Ley— si prevén para las comisiones de ambas
camaras las facultades que se comentan,
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tralizados o empresas de participacién estatal mayoritaria, para que informen
cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus respec-
tivos ramos o actividades.

Precisamente, a partir de la reforma de 1974, se ha vuelto a dar vigencia
en México a este importante mecanismo de control parlamentario que, aun
cuando fue usado en los afios inmediatos a la promulgacién de la Constitu-
cién, habja caido practicamente en el olvido desde los afios del maximato;
en el mismo sentido, es importante destacar el incremento de las reuniones de
trabajo, tanto formales como informales, entre comisiones legislativas y fun-
cionarios federales.® Ademis de seguir promoviendo el ejercicio de esta fa-
cultad para estrechar las relaciones y controles entre legislativo y ejecutivo,
seria conveniente que tal y como ocurre en algunos sistemas constitucionales
—como Venezuela— se pudiera citar a interrogar incluso a particulares, siem-
pre y cuando haya pleno respeto de sus derechos constitucionalmente garan.
tizados.

¢) A diferencia de los sistemas presidenciales puros, donde los secreta-
rios o ministros de Estado sélo son responsables politicamente ante el Pre-
sidente de la Repiiblica, varias constituciones latinoamericanas prevén inter-
pelaciones a los ministros de Estado (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Perii y Repiiblica Dominicana) e, incluso, mociones de censura y de falta
de confianza (Costa Rica, Guatemala, Panama4, Perii, Uruguay y Venezuela),
cuya consecuencia, si se reuniere una mayoria calificada, puede ser la desti-
tucién o dimisién de los correspondientes secretarios o ministros de Estado.
Mientras que en Guatemala se prevé que no podran ser mis de cuatro mi-
nistros a los que se puede obligar a dimitir, en Bolivia, Peri y Uruguay
puede abarcar al Consejo de Ministros.

Por su parte, también contrariamente a lo dispuesto en un sistema pre-
sidencial puro, el Presidente de la Repiiblica en Perit y Uruguay puede disol-
ver, en su caso, la Camara de Diputados o la Asamblea General (esto es, a
ambas cdmaras), cuando la primera haya censurado o negado su confianza
consecutivamente a tres consejos de ministros o cuando la segunda persista
en censurar los actos de administracién o gobierno por menos de 3.5 partes
de sus miembros. Asimismo, el Presidente de Paraguay puede disolver el
Congreso por hechos graves que le sean imputables y que pongan en peligro
el equilibrio entre los poderes del Estado o que afecten la vigencia de la
Constitucién o el libre desenvolvimiento de las instituciones creadas por ella.

% yid., Orozco Henriquez, op. cit, supra (nota 11), pp. 104-106.
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La responsabilidad politica de los ministros de Estado derivada de las
interpelaciones y de las mociones de censura o de falta de confianza —que,
como una peculiaridad, se establece en las constituciones mencionadas—, debe
ser diferenciada del llamado juicio politico previsto en México, y que se
refiere a la facultad de la Camara de Diputados para acusar a ciertos servi-
dores piiblicos de alta jerarquia por presuntas infracciones graves de carac-
ter politico previstas legalmente en forma general y expresa, con indepen-
dencia de que las mismas configuren o no algin delito sancionado por la
legislacién penal, debiendo resolver la Cimara de Senadores, a través de
las dos terceras partes de sus miembros presentes, de manera similar al im-
peachment de tipo angloamericano,3! ya que aqui se requiere que el sujeto
incurra en una causal de juicio politico y alld pudiera bastar un desacuerdo
con la forma en que se esté llevando a cabo una gestion.

d) La gran mayoria de las constituciones de la regién facultan a las
cémaras para establecer comisiones de investigacién; en varias existe la posi-
bilidad de que versen sobre cualquier asunto de interés piblico (como ocu-
rre, por ejemplo, en Bolivia, Guatemala y Peri) y en otras con ciertas
restricciones (como en México, en tanto que sélo abarcan a los organismos
descentralizados y a las empresas de participacion estatal mayoritaria). Al
respecto, se estima necesario que en México la facultad de integrar comi-
siones para investigar el funcionamiento de la administracién piblica no se
concrete al llamado sector paraestatal sino, por mayoria de razén, también
debe abarcar a las dependencias centralizadas. Asimismo, aun cuando no se
establezca expresamente, debe entenderse que si como resultado de la ‘inves-
tigacion se acredita que el titular de la dependencia en cuestién incurrié en
alguna causal de juicio politico (como, por ejemplo, cierta infraccién a la
Constitucién o a las leyes federales que cause perjuicios graves),3? nada im-
pide que dicho juicio se sustancie —correspondiéndole, en su caso, al pleno
de cada Cimara el ejercicio de sus respectivas atribuciones— e, indepen-
dientemente del parecer del ejecutivo, se pueda llegar a destituir y/o inhabi-
litar al responsable.

Al igual que en México, la regla es que la facultad de establecer comi-
siones de investigacién corresponda al pleno de la Camara o Congreso (como

81 Vid., Orozco Henriquez, José de Jesiis. “Régimen constitucional de responsabili-
dades de los servidores piblicos”, en Las responsabilidades de los servidores piiblicos,
México, UNAM-Porrda, 1984, pp. 123-125.

*  Cfr., articulos 109 y 110 constitucionales, asi como 50. a 8o. de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Piblicos de 31 de diciembre de 1982.
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ocurre, por ejemplo, en Bolivia, Costa Rica, Guatemala, Perd y Uruguay),
si bien en nuestro pais, de acuerdo con el texto constitucional, se prevé,
como una especie de requisito de procedibilidad, que ha pedido de una cuarta
parte de los diputados o de la mitad de los senadores, respectivamente, las
Camaras “tienen la facultad de integrar comisiones para investigar el fun-
cionamiento. ..” de los organismos a que se hizo referencia.

El sistema mexicano es parecido en esencia al espafiol, en tanto que tam-
bién éste lo contempla como una facultad del Congreso de los Diputados,
del Senado y, en su caso, de ambas Camaras conjuntamente —es decir, de
las Cortes Generales— (articulo 76 de la Constitucién de 1978), previén-
dose igualmente, como requisito de procedibilidad, que la propuesta de in-
tegracién de una comisién de investigacién provenga del gobierno, de la
mesa, de dos grupos parlamentarios o de la quinta parte de los diputados
(articulo 52 del Reglamento del Congreso de los Diputados de 1982), o bien,
del gobierno o de 25 senadores que no pertenezcan al mismo grupo parla-
mentario (articulo 60 del Reglamento del Senado de 1981). Los anteriores
sistemas deben diferenciarse del caso alemdn, en tanto que en este pais la
facultad de integrar comisiones de investigacién se contempla, incluso, como
un derecho de las minorias, puesto que el articulo 44 de su Ley Fundamental
establece que “El Bundestag (Parlamento Federal) tiene el derecho, y a pe-
ticién de una cuarta parte de sus miembros, el deber de nombrar comisiones
investigadoras que reunirdn las pruebas necesarias en sesién piblica. La
sesién podra celebrarse también a puerta cerrada”. La diferencia entre la fa-
cultad del pleno de las cidmaras en los sistemas mexicano y espafiol cuando
se satisface el requisito de procedibilidad y el deber del Parlamento Federal
aleméin salta a la vista.

Por lo que hace a México, cabria ponderar la conveniencia de que en
un futuro, en lugar de que sélo se integren eventualmente comisiones inves-
tigadoras, se confieran facultades permanentes de investigacién a las diversas
comisiones legislativas ordinarias, tal y como ocurre en los Estados Unidos,
donde han desempefiado una funcién relevante de control. En este sentido,
a pesar de que la Constitucién de los Estados Unidos no faculta expresa-
mente al Congreso para controlar la gestién administrativa, éste en ejercicio
de facultades implicitas ha establecido que, a fin de “ayudar al Congreso a
apreciar la administracién de las leyes y desarrollar las enmiendas a la legis-
lacién complementaria que estime necesaria, cada comisién permanente del
Senado y de la Camara de Representantes ejercera una continua vigilancia
de la ejecucién por las agencias administrativas de las leyes que pertenez-
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can a la jurisdiccién de cada comisién. ..”. Es asi como las comisiones legis-
lativas del Congreso de los Estados Unidos (organizadas de tal manera que
cada una se asigna a ciertos campos de la actividad gubernamental: agri-
cultura, comercio, defensa, etcétera), se han considerado habilitadas para in-
vestigar continuamente lo que el gobierno hace en estos campos.3% De alguna
manera, esta misma situacién se presenta en Venezuela, cuyo articulo 160
constitucional establece que “los cuerpos legislativos o sus comisiones podran
realizar las investigaciones que juzguen convenientes, en conformidad con el
reglamento”.

Por este conducto, obviamente, las comisiones se pueden informar en
mayor detalle de lo que un miembro en lo individual lograria al plantear
una pregunta a un ministro o secretario de Estado durante una sesién del
Congreso.

Al respecto, es necesario advertir que el trabajo de las comisiones —par-
ticularmente en un sistema presidencial como el nuestro-— no debe traducirse
en una obstaculizacién de la gestién administrativa ni que los miembros de
las legislaturas pretenden sustituir a los administradores en el desempefio
de sus funciones —dando lugar a un falso congresionalismo, que arroj6 ex-
periencias negativas en nuestro pais a mediados del siglo pasado—, sino
en la oportunidad de que los legisladores cuenten con las atribuciones nece-
sarias para modernizar, perfeccionar y complementar varios de los controles
previstos constitucionalmente en nuestro sistema presidencial para lograr su
eficacia practica y garantizar la regularidad constitucional de las funciones
encomendadas a cada uno de los 6rganos del poder piiblico, a través de un
mejor equilibrio entre los mismos y de su estricta vigilancia para que éstos
se sujeten a sus respectivos limites.

e) Por dltimo, como complemento de la funcién de control de la gestién
administrativa que se atribuye a las legislaturas, se puede mencionar a la
institucién del ombudsman, de origen escandinavo que, con determinadas
peculiaridades, ha sido recogida en varios paises, como en Espafia, a través
del Defensor del Pueblo y, por lo que hace a Latinoamérica, en forma inci-
piente, se contempla con esa denominacién en Perii, dentro de la Fiscalia
de la Nacién; en Guatemala, con el Procurador de los Derechos Humanos,
y en Honduras, con la Direccién de Probidad Administrativa. Mientras que

3 Vid., Bidegain, Carlos Maria. El Congreso de Estados Unidos de América, Buenos
Aires, Editorial Depalma, 1950, pp. 159 a 174 y 373 a 398.
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en Espafia es designado por las Cortes Generales; en Perii, por el Presidente
con aprobacién del Senado; en Guatemala, por el Congreso a propuesta en
terna de la Comisién de Derechos Humanos nombrada por el propio Con-
greso y que se integra con un representante de cada partido politico, en
tanto que en Honduras es electo por el Congreso Nacional cada cinco afios.

En este sentido, se estima conveniente establecer en México un organismo
auxiliar del érgano legislativo, con plena autonomia funcional, cuya tarea
sea recibir e investigar las reclamaciones de los ciudadanos por la afectacién
de sus derechos fundamentales realizada por los funcionarios administrati-
vos. Con motivo de esta investigacién, el referido organismo puede propor-
cionar, sin efectos vinculatorios, las soluciones que estime adecuadas para
evitar o subsanar dichas violaciones. Esta labor debe comunicarse tanto a
los més altos funcionarios del gobierno como al 4rgano legislativo, ademas
de publicarse los respectivos informes, donde se pueden sugerir las medidas
legales y reglamentarias necesarias para mejorar los servicios piblicos respec-
tivos.34 Al respecto, debe tomarse en cuenta la rica experiencia y relevante
funcién que ha venido desempefiando Ja Comisién Nacional de Derechos
Humanos —en tanto organismo desconcentrado dependiente de la Secretaria
de Gobernacién, creado por decreto del Ejecutivo en 1990—,38 pero que a
efecto de garantizar su autonomia funcional e institucional hacia el futuro,
se considera recomendable que se eleve a rango constitucional su existencia
y se le dé participaci6n al legislativo en la designacién del titular del érgano,
pues se teme que los significativos logros alcanzados por la Comisién hasta
ahora en su ambito de competencia, se pudieran ver frenados o relegados
ante un eventual cambio de responsables en su conduccién.

6. Facultades de control econémico y hacendario

Los principales controles econémicos y hacendarios accesibles al 6rgano le-
gislativo son la aprobacién de la ley de ingresos y de la ley o presupuesto
de egresos, asi como la revisién de la cuenta piiblica. En cuanto a los dos

8¢ Vid., Bradshaw, op. cit, supra (nota 22), pp. 374-378; Fix-Zamudio, Héctor, “Po-
sibilidades de innovacién institucional de las entidades federativas”, en Nuevo derecho
constitucional mexicano, José Francisco Ruiz Massieu y Diego Valadés, eds. México, Po-
rria, 1983, pp. 305-307.

*5 La Comisién Nacional de Derechos Humanos fue creada por decreto presidencial

publicado en el Diagrio Oficial de la Federacién de 6 de junio de 1990. -
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primeros, mismos que requieren ejercerse de la manera mas informada, es-
tricta y efectiva, es claro que dependerd del érgano legislativo, en ejercicio
del llamado “‘poder de la bolsa”, la determinacién de cuiles son los recur-
sos de los que podra disponer el ejecutivo, asi como aquellos conceptos en
los que sélo podra gastarlos.

Con respecto a la revisién de la cuenta piblica y a fin de ejercer una
fiscalizacién financiera permanente sobre la administracién piblica, las diver-
sas constituciones establecen a un 6rgano auxiliar del legislativo, frecuente-
mente dotado de autonomia funcional, denominado por lo general Contraloria
General de la Repiblica o de cuentas (Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chile,
Ecuador, Honduras, Nicaragua, Panama, Reptiblica Dominicana y Venezue-
la}), o bien, corte o tribunal de cuentas (como en Brasil, El Salvador, Para-
guay y Uruguay), asi como sistemas mixtos (como en Guatemala), donde
ademas de la Contraloria General de Cuentas designada por el Congreso y
con garantias equivalentes a las de los magistrados judiciales, hay tribunales
de cuentas que constituyen una segunda instancia, siendo jueces ordinarios
la primera instancia.

La mayoria contempla que el respectivo titular o sus miembros durarin
un especifico periodo que coincide con el del Presidente de la Repiiblica o, en
ocasiones, un periodo mis largo; pero la mayor autonomia funcional es la
prevista para la Contraloria General de la Repiiblica de Chile, en tanto que
el titular es nombrado por el Presidente de la Repiblica con aprobacién del
Senado y es inamovible hasta los 75 afios; igualmente, para los tribunales
de cuentas de Brasil, ya que a sus miembros se les otorgan garantias equi-
valentes a las de los miembros del poder judicial, incluida la inamovilidad.

En cuanto a la revisién de la cuenta publica en México, las reformas de
1977 a la fraccién IV del articulo 74 constitucional, indudablemente han
contribuido a definir su alcance, teniendo por objeto conocer los resultados
de la gestién £nanciera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados
por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos comprendidos en los
programes. Para tal efecto, la Cimara de Diputados cuenta con el apoyo de
la Contaduria Mayor de Hacienda, la cual se encarga de determinar las res-
ponsabilidades legales que resulten. Sin embargo, se estima que esta dltima
no ha logrado cabalmente su cometido debido al control que el partido ma-
yoritario ejerce sobre ella y la Comisién de Vigilancia de la Camara de
Diputados de quien depende. En efecto, el contador mayor es designado, para
un periodo de ocho afios, por la Camara de Diputados, de terna propuesta
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por la Comisién de Vigilancia,3® la cual se integra con 17 diputados electos
por el pleno de la Camara (procurando que se encuentren representados los
diferentes grupos parlamentarios, esto es, los diversos partidos’ politicos que
cuenten, cuando menos, con cinco diputados) a propuesta de la Gran Comi-
si6n de la misma, cuyos miembros en la actualidad pertenecen, todos ellos,
al Partido Revolucionario Institucional.3?

Asi pues, a efecto de impedir que el control efectivo de la legalidad finan-
ciera del sector piblico se encuentre supeditado a eventualidades politicas
—como se dice que ha ocurrido con las funciones encomendadas a la Con-
taduria Mayor de Hacienda y se corre el riesgo de que, en un futuro, también
ccurra con las correspondientes a la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacién— 38 se hace indispensable que las funciones permanentes de con-
trol, vigilancia y fiscalizacién de los recursos econémicos y financieros de
caracter puablico se encomienden a un érgano auténomo.

Al respecto y para evitar duplicidad, cabria pensar en que la mencionada
Contaduria Mayor y la Secretaria de la Contraloria se fusionaran en un solo
6rgano que podria considerarse como auxiliar del legislativo, tamando en
cuenta que a este tradicional y constitucionalmente le han correspondido las
funciones de control apuntadas, pero garantizando su autonomia funcional.
Fsta dltima podria consolidarse, por ejemplo, en la medida que su titular
(habiendo sido nombrado directamente por el Congreso, o bien, mediando
propuesta en terna del ejecutivo) disfrute de las garantias equivalentes a las
de los miembros del poder judicial, especialmente la relativa a la inamovili-
dad, pudiendo ser destituido previo juicio politico o, en caso de haber come-

*¢  Cfr., particularmente, los articulos 20., 50, y 10 de la Ley de la Contaduria Mayor

de Hacienda, publicada en el Diario Oficial de 29 de diciembre de 1978.

37 Cfr., particularmente, los articulos 46, 51, 55 y 59 de la Ley Organica del Con-
greso General de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Digrio Oficial de 25
de mayo de 1979.

38 Como se sabe, esta ultima dependencia cuyo titular es nombrado y removido li-

bremente por el ejecutivo, fue creada a través de las Reformas y Adiciones a la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, publicadas en el Diario Oficial de 29
de diciembre de 1982, concretamente a través del articulo 32 bis, la cual, en un sistema
como el nuestro, constituye un avance considerable y ha desempefiado una funcién rele-
vante en el control del ejercicio del presupuesto. Sin embargo, hay que advertir que el
sistema debe apuntar a que en un futuro el control permanente respectivo sea efectuado
por un é6rgano auténomo, a efecto de que sea mis eficaz y real y que tenga el cardcter
de una auténtica auditoria externa, particularmente con respecto del ejecutivo, quien,
por mucho, ejerce la mayor parte del presupuesto piblico.
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tido algiin delito, separado de su encargo previa declaracién de procedencia,
tal y como ocurre en otros sistemas juridicos. Asimismo, seria necesario que
se le dotara de los recursos técnicos, humanos y financieros para el Gptimo
ejercicio de sus funciones de control y para que pueda determinar eficiente-
mente las responsabilidades derivadas de la revisién de la cuenta piblica.

Pues bien, a efecto de no excederme de los limites fijados a este trabajo,
s6lo resta desear que las anteriores reflexiones contribuyan a destacar las
importantes facultades de control que las constituciones latinoamericanas con-
fieren a sus respectivos 6rganos legislativos sobre la actividad gubernamental
y, especialmente, la necesidad de que las mismas sean ejercidas en forma
vigorosa para garantizar la regularidad de las funciones atribuidas constitu-
cionalmente a cada uno de los érganos del poder piblico, asi como el que
éstos se sujeten a sus respectivos limites, para erradicar cualquier vestigio de
abuso del poder.
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LA REORGANIZACION FUNCIONAL
DEL CONGRESO

Humberto QUIROGA LAVIE *

SUMARIO: 1. El tema de las decisiones politicas y de la clasificacion
de las leyes; 1. Las decisiones legislativas; 1. Las decisiones legislativas
como funcion de la direccion politica del Estado; 2. Las decisiones legis-
lativas como forma de producir la delegacién de la funcion legislativa;
3. Las decisiones legislativas como actos de control del Congreso; 4. Las
decisiones legislativas como mandamientos o directivas para los integran-
tes del poder ejecutivo; 5. Las decisiones legislativas como leyes en sen-
tido material; 6. ¢Quién debe tener a su cargo las decisiones legisla-
tivas?; IIl. Las leyes de bases y los programas legislativos como forma
de impulsar la delegacion legislativa; IV, La legislacion reglamentaria;
V. Leyes medidas; VI. Leyes de necesidad y urgencia; VII. Leyes orga-
nicas y de refundicién; VIII. Estudio comparado de las clases de leyes
y de la delegacion legislativa en el derecho comparado; 1. En la Cons-
titucion francesa; 2. En la Constitucién italiana; 3. En la Constitucién
espafiola, y 4. En la Ley Fundamental de Bonn.

El tema de las decisiones politicas y de lz clasificacién de las leyes

Conocido es el ocaso del sistema funcional clasico de la divisién de los poderes
del Estado, concebido para un tiempo en que la sociedad y el aparato estatal
eran simples en su organizacién y funcionamiento, de forma tal que bastaba
un solo concepto de “ley” para operar en el gobierno social. Sabido es el rol
ejecutivista del presidencialismo argentino. Sabido es que la predominancia
del Presidente, hija del caudillismo histérico que ha asolado la vida de la

* Profesor de la Universidad de Buenos Aires.
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Repiiblica, ha malquistado al pueblo, y a la opinién piiblica que lo expresa,
con las asambleas legislativas que deben ser su mas fiel 6rgano representativo.
Ese malquistamiento ha generado en los argentinos un descreimiento en la
democracia, testigo el pueblo de la ineficacia de los 6rganos legislativos, de
su papel de convidados de piedra a la hora de las decisiones fundamentales.
Quién sabe cuinto haya influido esa penosa circunstancia, como factor real
o invocado, a la hora de intentar justificar el golpe de Estado.

A una realidad compleja hay que gobernarla con instrumentos miltiples,
pues la simplicidad de la respuesta puede trabar el funcionamiento del sis-
tema. La ley no es una técnica unidireccional; ella, en vez, es técnica mil-
tiple. Tenemos que modalizar en la Constitucién una variable de procedi-
mientos legislativos para dinamizar el sistema. Decisiones legislativas, leyes
orgénicas, leyes de bases o cuadros, leyes programas, leyes reglamentarias,
leyes medidas, leyes de necesidad y urgencia, leyes de refundicién. Cada
tipo de ley con un procedimiento especial, pero manteniendo, al mismo tiempo,
el procedimiento tradicional de formacién y sancién de las leyes, para per-
mitir que sea la préictica legislativa la que vaya descubriendo la conveniencia
de utilizar la propuesta de la Constitucién (asi lo ha previsto, con acierto, la
recientemente reformada Constitucién de San Juan). Veamos estas cuestiones

en detalle.

II. Las decisiones legislativas

En esta instancia el legislador abre el debate politico, define posiciones, fija
directrices, programa la actividad de gobierno. La orientacién politica esta-
blece los limites del crecimiento. Es por ello que serd muy importante definir
si queremos un régimen congresalista, como el de Estados Unidos, donde
el Congreso hace la ley, o un régimen parlamentario, donde el Parlamento
sblo sanciona lo que hace el Gobierno.! Para decirlo con palabras de Carlos
M. Bidegain: “el congresalismo sanciona leyes, el parlamentarismo hace
gobiernos”.?

La funcién decisoria se advierte como distinta a la funcién técnica de
hacer las leyes de los regimenes politicos. En Gran Bretafia la Camara de los

1 Véase Carlos M. Bidegain en “El Congreso de los Estados Unidos”. Ed. Depaima,
1950, p. 9.

* Conf. op. cit., p. 173.
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Lores practicamente no interviene en la actividad legislativa; en vez ella
realiza “debates politicos”, que es una tipica forma de llegar a la decision
legislativa. Lo ha dicho Harold Laski: 3 “el Parlamento no tiene como fun-
cién principal legislar, sino ventilar quejas, debatir informacién sobre el
operar del gobierno, discutir principios politicos”. Interesa esto porque,
en rigor, el sistema argentino, en relacién con la funcién legislativa, se ase-
meja mucho mas al Parlamento inglés que al Congreso de los Estados Unidos,
de forma que es apropiado que se revise su organizacién para lograr su
sinceramiento.

La funcién decisoria del Congreso tiene el significado de poner en movi-
miento el procedimiento legislativo con el objeto fundamental de modificar
la legislacién. Esto significa que las decisiones legislativas implican el co-
mienzo de un proceso de delegacién legislativa a favor de otro poder del
Estado o del mismo Congreso. Esta delegacién tiene afiejos antecedentes,
entre los cuales se encuentran los producidos por el Congreso de los Estados
Unidos a favor de agencias o comisiones especiales (como la de Comercio
Interestatal) a quienes se les delega la atribucién de dictar reglamentos y
fijar tarifas.* Dicha delegacion ha sido efectuada en el pais del Norte a partir
de decisiones legislativas por el Congreso, con el objeto de complementar las
normas legislativas generales (leyes de bases) con reglas de caracter subor-
dinado.

Se advierte con claridad que el Congreso de Estados Unidos ha enten-
dido como funcién propia la de “formular politicas y establecer patrones”,
dejando a cargo de 6rganos seleccionados la confeccién de reglas subordi-
nadas, para ser hechas dentro de los limites que les pone el Congreso, segiin
lo ha convalidado la Corte Suprema de ese pais (caso Hampton 276 U.S.
394, 1922, y 293 U.S. 388, 1935). Claro esta que esta delegacién no puede
ser hecha sin cumplir con el recaudo de precisién suficiente, a efecto de no
dejar a] poder delegado con una autoridad ilimitada. Una enumeracién
general de propésitos, proclamando simplemente la emergencia nacional, sin
incluir la determinacién de las condiciones o circunstancias que debe respe-
tar la reglamentacién, es una ‘“‘simple introduccién a la ley”, que deja en

* Consultar su trabajo “The Parliamentary and Presidential Systems”, en Public
Administration Review, otofio de 1944,

¢ Ver en tal sentido Bidegain en op. cit.,, pp. 232 y en 381, donde se resena la
extensa némina de Comisiones especiales que han recibido este tipo de delegacién.
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manos del Presidente, o del poder delegado, la definicién de la politica legis-
lativa. Con esos fundamentos dicho Tribunal ha declarado la invalidez de la
delegacién. Vale decir que una simple delegacion legislativa sin las bases
que delimiten la delegacién, es sélo un impulso legislativo, ha dicho ese
Tribunal. Es decir, a nuestro juicio una declaracién de necesidad para le-
gislar, que debe ser complementada, necesariamente, con una ley de bases,
para que pueda producir los efectos juridicos de la delegacién.

La razén de ser de la delegacién de potestades a partir de decisiones legis-
lativas es facilitarle al Congreso que pueda cumplir con su obligacién pri-
mordia] de fijar la orientacién general de la politica legislativa.> Pero dicha
delegacion no puede ser absoluta, es por ello que en los Estados Unidos se ha
previsto la potestad de revocatoria en las leyes de delegacién, con la curiosidad
de que dicho tramite se ha producido por una simple resolucién concurrente
de ambas Camaras (sin el tramite de la ley). Nosotros proponemos el pro-
cedimiento de aprobacién ficta de la legislacién delegada, a efectos de que
siempre deba tomar conocimiento €] Congreso de lo actuado por el poder
delegado (sea el Ejecutivo o las Provincias).

Segiin nuestra opinidn, las decisiones legislativas no deben estar sujetas
al veto presidencial porque, al no tener efectos juridicos inmediatos, no tiene
razén de ser el control Ejecutivo. Una orientacién equivalente ha dado el
Congreso de los Estados Unidos, cuando en 1939 dispuso que las resolucio-
nes concurrentes que hemos mencionade no son susceptibles de ser vetadas.
En el sistema constitucional inglés la delegacion legislativa opera a través
de un sistema de ordenes provisionales, unas que reglan materias triviales,
no controladas por el Parlamento, otras que rigen de inmediato pero que
pueden ser revocadas dentro de un plazo (bajo condicién resolutoria), las
terceras que sblo rigen después de un plazo si el Parlamento no las ohjeta
(bajo condicién suspensiva), y, por dltimo, aquellas que sélo rigen si tienen
el consentimiento expreso del Parlamento.®

Ha sido Woodrow Wilson, en su obra *“Congressional Gobernment”
{1885), quien destacd que mas importante que la legislacién —como atribu-
cién del Congreso— es “la instruccién y guia en asuntos politicos que el

5 Conf. Carlos M. Bidegain en op. cit,, p. 390.

¢ Ver American Pilitical Science Association. Commitee on Congress, The reorganiza-
tion of Congress, p. 60.
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pueblo puede recibir de un cuerpo que mantiene todos los asuntos nacionales
bajo la plena luz del dia de la discusién”. Y como agrega Bernard Schwartz,
al glosar a Wilson: “por importante que sea la funcién de hacer las leyes,

un cuerpo legislativo es poco digno del titulo del Congreso si sélo hace
leyes”.

Alberdi tampoco se llamé a engafic en estas cuestiones. El sostuvo que
“sea cual fuere el método de legislar que se adopte, sea la codificacién o la
sancién de leyes sueltas, hay un obstacule en la indole de la repuiblica repre-
sentativa, que es que ella hace sus leyes por Congresos compuestos de per-
‘sonas ajenas de ordinario a los puntos técnicos de la legislacién econémica.
Bajo la Republica el método eficaz y expeditivo de legislar sobre puntos técnicos
y complicados de derecho civil o comercial es el de conferir autorizaciones
especiales, a ese efecto, al Poder Ejecutivo”.? De ese modo planteaba Alberdi
la delegacién legislativa, dando en esos fundamentos toda la razén para jus-
tificar el establecimiento de procedimientos legislativos aptos a dicho efecto.

Veamos las distintas variantes funcionales que pueden las decisiones legis-
lativas en el desempefio del Congreso:

1. Las decisiones legislativas como funcién de la direccién politica del Estado

Ha sido la doctrina italiana la que ha acufiado el concepto de “directiva
constitucional” (la indirizzo constituzionale), para especificar la funcién de
determinacién de objetivos de la politica nacional, tanto a cargo del Gobierno
como a cargo del Parlamento. Muy particularmente ello ocurre cuando el
parlamento aprueba el programa de gobierno presentado por el Jefe del

Gobierno.

Si bien hemos manifestado que el voto de censura se ubica en el tipo
de las decisiones legislativas como contralor de los actos de gobierno, si ello
va unido al caricter “constructivo” que ostenta en el parlamentarismo alemén
y espafiol, por el cual la censura sélo procede si el Parlamento ha llegado a
un acuerdo en el nombre del sustituto del censurado, entonces, ella es un
verdadero acto legislativo de direccién politica.

T Ver Bernard Schwartz, Los Poderes de Gobierno, t. 1. Ed. UNAM, p. 121.

8 Conf. Juan B. Alberdi en “Sistema Econémico y Rentistico de la Confederacién
Argentina”, Escuela de Educacién Econémica, p. 91. '
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En el régimen espafiol existe otra modalidad de directiva legislativa que
no tiene caricter de ley, que se conoce con el nombre de “mociones” o
““proporciones” que, estando dirigidas al gobierno, no tienen el carécter
de mandatos o indicaciones para que €l actile en determinado sentido.?

Entendemos que los acuerdos .que otorga el Senado para designar a
determinados funcionarios, segiin lo tiene previsto nuestra Constitucién, son
actos decisorios que implican la direccién politica sobre el gobierno —sin
perjuicio de su bifronte funcién de control— porque, segiin sea la designa-
cién queda definida la linea de accidn del respectivo funcionario. Mucho
mas si se acepta el criterio —sustentado por Vanossi 1°>— de que el Senado
preste el acuerdo para la designacién de los Ministros.

Los actos que cumplen la funcién directiva del gobierno se dirigen
a un particular sector del gobierno, con el animo de producir efectos concre-
tos sobre el mismo, eventualmente buscando su caida, pero no sobre los
ciudadanos.

2. Las decisiones legislativas como forma de producir la delégacién. de la
funcién legislativa

Esta forma de decisién legislativa estd emparentada muy directamente con
el dictado de legislacién de bases o con las leyes marco, porque aquéllas
suelen contener, en su mismo contenido, por simple que él sea, unos prin-
cipios basicos que los destinatarios de ld delegacién (el propio Congreso,
el Ejecutivo o las Provincias) no pueden dejar de cumplir. Por ejemplo
una decisién disponiendo un referéndum o una consulta popular sobre
determinada cuestién implica una delegacién directa al Ejecutivo para cum-
plirla (a dicho Poder le queda, a su criterio, disponer lo relativo a la
oportunidad y detalles de la implementacién), pero no puede apartarse del
tema indicado a ser consultado.

La delegacién legislativa por excelencia que tramita a través de una ley
decisoria es la declaracién de necesidad de cambio legislativo. Lo que mani-

® Puede consultarse a Fernando Santaolalla Lépez en su “Derecho Parlamentario

Espaiiol”, Ed. Nacional, pp. 206 y ss.

19 Ver nota en diario La Nacion; “Se debe mantener el régimen presidencialista”
del 4 de agosto de 1987.
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fiesta en esa oportunidad es la conveniencia o necesidad de modificar una
ley o régimen vigente, pero no las bases para ese cambio. Se impulsa, en
consecuencia, la modificacién de la ley, pero no se la pauta. Algo equiva-
lente se produciria si se decide una reforma de la Constitucién sin la indi-
cacién de los puntos a ser reformados.

Una ley decisoria con estas caracteristicas tampoco produce efectos res-
pecto de los ciudadanos, porque sélo habilita al Ejecutivo a adoptar las
correspondientes medidas, o impulsa la accién legislativa correspondiente
por el propio Congreso.

3. Las decisiones legislativas como actos de control del Congreso

No sélo para iniciar la delegacién legislativa cabe la ley formal que deno-
minamos “ley decisoria”. Una amplia gama de actos de contralor se cumplen
a través de esta forma legislativa con el sentido, no de legislar positivamente,
sino simplemente, de vetar, impedir, no aprobar, no autorizar un acto de
gobierno que precisa la ratificacién del Congreso.

Esto significa que la Constitucién puede ofrecer dos caminos: o acepta
que e] Congreso, por via de la ley en sentido material, introduzca las modi-
ficaciones o enmiendas que estime convenientes a determinados actos o
proyectos, con o sin sentido normativo general, en cuyoe caso el Congreso
se integra positivamente en la actividad legislativa; o dispone que la
intervencion del Congreso se simplifique y queda reducida a vetar, no
aprobar o rechazar e] acto o proyecto en cuestién. La alternativa puede estar
prevista a eleccion del Congreso o directamente impuesta una de ellas por
la misma Constitucién.

Importa destacar que la forma simplificada de veto o no aprobacién le
ahorra al Congreso tener que abordar los estudios técnicos de alternativa
y la decisiéon que ello significa. Al Congreso le. puede resultar mucho mas
discutir la conveniencia o inconveniencia de lo que se tiene a consideracién,
més que el camino apropiado. Se trata, obviamente, de una tipica decisién
politiga mas que de una regulacién sobre la cuestién.

Veamos ejemplos de actos de control por la via simplificada. Todos los
casos de vetos legislativos tienen este caracter. También lo tiene la ratifi-

cacién de un tratado internacional, sea en aquellos casos en que por el
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tratado se ceden competencias a organismos internacionales (supuesto del
articulo 93 de la Constitucién de Espafia). Los acuerdos que debe otorgar
el Senado para’ designar los funcionarios previstos en la Constitucion. Las
aprobaciones de las leyes de refundicién elaboradas por el Departamento
Ejecutivo (caso previsto en el articulo 82.2 de la Constitucion espafiola).
Las aprobaciones de los tratados parciales entre las provincias, cuando le
fuere erigido dicho recaudo: casos de las reglamentaciones de las leyes de
bases federativas o de la creacién de entes interjurisdiccionales. La aproba-
cién del presupuesto elaborado con iniciativa exclusiva del Ejecutivo, asi
como de la cuenta de inversién (asi lo propone el articulo 134.4 de la
Constitucién de Espafia). La autorizacién legislativa para omitir deuda
piablica (caso del articulo 135.1 de la Constitucién de Espafia). La conva-
lidacién de las leyes de necesidad y urgencia dictadas por el Ejecutivo,
cuando no se previere un procedimiento de aprobacién ficta (supuesto pre-
visto en el articulo 86 de la Constitucién de Espafia).

Un caso muy- especial de decisién politica de control por parte del
Congreso sera, a no dudarlo, la expedicién del voto de confianza, para dis-
poner la investidura del Primer Ministro o el voto de censura para lograr
su remocién. También se incluye en el mismo tipo de actos de control la
aceptacién de la renuncia del Presidente de la Repablica.

De acuerdo con el anélisis que estamos efectuando, estas decisiones legis-
lativas de control no producen efectos contra los ciudadanos del Estado, sino
solamente respecto a los 6rganos administrados que soportan el control.

4. Las decisiones legislativas como mandamientos o directivas particulares
para los integrantes del Poder Ejecutivo

En Espaiia se les conoce como ‘“proposiciones no de ley”, porque no tienen
caricter vinculante, en principio, respecto de su destinatario y tampoco
obligan a los ciudadanos: tal es el caso de los pedidos de informes. Estas
“proposiciones 1o de ley” pueden ser dictadas por cada una de las Cimaras
de las Cortes, 'y son equivalentes a las resoluciones que pueden emitir
nuestras Camaras del Congreso, entre las que pueden incluirse las interpe-
laciones a los Ministros y, también, los pedidos de informes.

Claro esti que estas decisiones o directivas particulares pueden tener
efectos vinculantes a poco que asi lo prescriba la Constitucién y no por ello
pierden su caricter.
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S. Las decisiones legislativas como leyes en sentido material

Cuando las decisiones legislativas tienen efectos generales sobre la ciudada-
nia, entonces operan como leyes en sentido material. Ello ocurre en el caso
de una declaracién de guerra, cuando sus efectos estuvieran regulados por
una ley de bases anterior que especificare los alcances o efectos de dichas
determinaciones.

6. ¢Quién debe tener a su cargo las decisiones legislativas?

Hay varias respuestas a esta pregunta, a saber:

a) Se puede otorgarle a la Asamblea Legislativa —la reunién de ambas
Camaras— todas o algunas de estas decisiones. La primera solucién no va
a ser funcional con el federalismo que buscamos potenciar, -porque en la
Asamblea se diluye el peso de las provincias. En cambio, si puede ser fun-
cional otorgarle a la Asamblea 12 potestad de decidir la reforma de la
Constitucidn, la de declarar la guerra, la de vetar (o guardar silencio) una
declaracién de estado de sitio dispuesta en emergencia por el Ejecutivo,
siempre que tenga caracter general y, por qué no, el voto de censura para
revocar la confianza al gobierno. Como propuesta mas.pretenciosa se le
puede conceder la atribucién de declarar la necesidad de. reformar la legis-
laciéon ordinaria y de programar la actividad legislativa, asi como la de
disponer consultas populares.

b) La segunda alternativa serd otorgarle dicha potestad, por separado,
seglin el tipo de materias sobre las que ella recaiga, a cadd una de las
Camaras del Congreso. Al Senado le debe corresponder disponer las deci-
siones que interesen especialmente a las provincias o al sistema federal,
como caso: las intervenciones federales, las expropiaciones en una provincia,
el otorgamiento de subsidios, la aprobacién de tratados interprovinciales o la
delegacién de leyes federales a favor del Ejecutivo o de las provincias, en
su caso, con la correspondiente facultad de control de lo realizado por el
poder delegado. A Diputados le puede corresponder: la investidura de Primer
Ministro; el voto de censura, si no se le otorga a la Asamblea Legislativa;
el voto de confianza aprobando un plan de gobierno; la convalidacién de las
leyes de necesidad y urgencia, menos el caso de la intervencién federal; la
autorizacién para emitir deuda piblica; la aprobacién del presupuesto o
de la cuenta de inversién; la aprobacién de los tratados internacionales; en
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general, el veto legislativo en el supuesto de la delegacién legislativa al
ejecutivo a través del mecanismo de las leyes de bases.

¢) La tercera alternativa es que las decisiones legislativas todas, o algu-
nas de ellas (quedando las otras sometidas al procedimiento uno o dos)
pasen por el tratamiento de ambas Camaras, pero, en tal caso, habra que
cuidar de establecer el mecanismo de aprobacién ficta entre las Camaras,
disponiendo el monopolio de la iniciativa cada una de ellas, segiin el reparto
que proponemos en el punto dos.

III. Las leyes de bases y los programas legislativos como forma de impulsar
la delegacion legislativa

Una ley de bases (marco o cornisa, en terminologia italiana) es la que
contiene los principios fundamentales respecto de una ley delegada, encon-
trandose ésta en relacién de continencia, ofreciendo la ley de bases el conti-
nente o limite externo (lo que no puede hacerse: las prohibiciones), en
tanto que la ley delegada proporciona el contenido (las prescripciones: lo
que debe hacerse), valida si ella no viola las bases.

El derecho comparado establece una serie de modalidades respecto a las
leyes de bases. En la Constitucién espafiola, la delegacién en el marco de
las bases se produce sin retorno al Parlamento a efecto de que éste controle
lo cumplido por el Gobierno (aunque dicho control, si esti previsto si la
delegacion lo es en el ambito federal de las comunidades auténomas).
La Constitucién alemana (articulo 75) y la francesa (articulo 34) han pre-
ferido establecer néminas taxativas de materias susceptibles de ser reguladas
por leyes de bases, en vez del criterio mas amplio adoptado por la Consti-
tucién de Espafia (articulo 150.1). Nosotros planteamos la conveniencia de
que lo delegado a través de las leyes bases, que debe ser implementado .por
leyes reglamentarias a nivel del Ejecutivo o de las Provincias, por si o
por pactos interprovinciales, vuelva al Congreso para su control. También
entendemos que no es conveniente hacer una enumeracién taxativa de las
materias sobre las que es posible dictar la legislacién de base, dejando el
tema abierto a la discrecién del Congreso.

En cuanto al procedimiento para el dictado de estas leyes, creemos que
puede adoptarse una de las dos alternativas previstas como posibles para la
adopcién de las decisiones legislativas, sflo que consideramos que las bases
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pueden ser vetadas por el Ejecutivo (cosa que no ocurre en las decisiones
legislativas, segiin nuestra propuesta) y no se justifican los dos tercios de
los votos de los miembros del respectivo Cuerpo, previstos en el caso de las
decisiones, precisamente porque la falta de veto en este tltimo caso, hace
razonable que se exija dicha mayoria.

Ya hemos visto que la delegacién legislativa que se puede impulsar a
través de una ley de bases lo es en relacién con el Ejecutivo central o con
las provincias. En los Estados Unidos, esto tltimo se ha llevado a cabo a
partir de 1945, sin apoyo constitucional expreso, por virtud de la Ley Mc
Carran, que dispuso que, a falta de legislacién local, esta ley, si bien no
implica una legislacién de bases, otorga apoyo institucional para hacerlo.

Las leyes de bases son un instrumento muy efectivo para lograr el doble
efecto de la uniformidad de postulados minimos y de la autonomia en la
gestién provincial. Se lograri, de este modo, en un pais como la Argentina,
no inclinado a la descentralizacién espontinea, algo que en los Estados
Unidos, a partir del New Deal, se logré por legislacién que indujo a los
estados a adoptar una orientacién determinada: lo hizo a través de legis-
lacién impositiva para-inducir a los estados a una legislacién uniforme sobre
desocupacién (caso de la Social Security Act de 1935). La doctrina funda-
mentadora de la legislacién de bases en los Estados Unidos la formulé el
juez de la Corte Cardose en el caso Helvering vs. Davis (301 U.S. 619, 1937).

Sin embargo, la Enmienda XVIII de la Constitucién de USA ha incor-
porado en el mecanismo de estas leyes en su texto, por cuanto dicho texto
establece que “el Congreso y los diversos Estados tendrin conjuntamente la
facultad de hacer ejecutar la presente enmienda (referida a la manufactura
y comercializacién de licores), lo cual se ha interpretado como que los
Estados pueden legislar sobre los puntos regulados por una ley federal.l!
También la Constitucién de Weimar preveia un régimen de leyes de bases
federales, donde se dictaban las disposiciones de principio siendo las normas
de aplicacién de competencia estadual.

Podemos finalizar esta seccién diciendo que las leyes programas, a dife-
rencia de las leyes de bases que le ponen limites a la legislacién delegada,

11 Ver Charles Durand, “El Estado Federal en el derecho positivo en el federalismo
y el federalismo europeo”, Coleccién Ciencias Sociales Tecnos, Madrid, 1965, p. 212.
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es aquella legislacién que define los objetivos de la accién econdémica y
social del Estado (como lo dice con propiedad el articulo 34 de la Consti-
tucién de Francia), aunque un programa de accién de gobierno es también
un marco o limite para quienes deban cumplirlo. Al respecto, podemos decir
que podria resultar conveniente establecer un periodo fijo, dentro de las
sesiones del Congreso, para que éste se avoque a la definicién del programa
legislativo anual.

IV. La legislacion reglamentaria

Esta legislacién es la que se dicta en el marco de una delegacion legislativa
producida por leyes de bases, tanto a cargo del Ejecutivo central como
de la legislacién provincial, en forma individual o por pactos interprovin-
ciales. Las notas basicas de este tipo de leyes son las siguientes:

1. Quien esté encargado de elaborarla, la debe remitir al Congreso
para que éste efectiie el control dirigido a evitar que no se hayan cumplido
las bases de la delegacién.

2. La ley queda aprobada por el procedimiento ficto del paso de un
determinado periodo de tiempo sin que el Congreso hage observaciones.
De este modo se invierte el veto legislativo que pasa a poder del Congreso
(o de una de las Camaras, segiin sea la prevision constitucional al respecto).
El proyecto vetado vuelve al poder delegado para que lo adecue a las bases
y él puede insistir las veces que lo crea conveniente. Pero el Congreso
puede decidir avocarse a dictar la ley reglamentaria, en cuyo caso reasume
la tarea legislativa con el procedimiento ordinario.

3. Esto significa que desaparecen en este procedimiento legislativo las
instrucciones o reglamentos dictados por el Ejecutivo para implementar
las leyes, porque el reglamento es la propia ley reglamentaria que elaborada
por el Ejecutivo debe volver al Congreso para que efectiie el control del
respecto a las bases. Mientras no se modifiquen las bases legislativas el
Ejecutivo puede introducir modificaciones a los reglamentos, cuantas veces
lo estimare conveniente.

4. Como puede apreciarse, esta técnica otorga mas poder al Congreso
porque no se desentiende de los reglamentos que hace el Ejecutivo (tener
en cuenta que en los Estados Unidos el presidente no tiene atribucién cons-
titucional para reglamentar las leyes, y que ello depende de la autorizacién
dispuesta en cada ley) ; pero también otorga mds poder al Ejecutivo porque
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él estaria encargado de la elaboracién de la parte prescriptiva de la legis-
lacién. Ademis el método de la aprobacién -ficta le otorga mucho mas
dinamismo al sistema legislativo.

5. Finalmente entendemos que la Constitucién debe habilitar a la Corte
Suprema de Justicia (o a un Tribunal Constitucional en su caso) a realizar
el control sobre el procedimiento legislativo, a efectos de evitar que el
Ejecutivo o las Provincias dicten leyes reglamentarias sin apoyo de leyes
bases (no en el caso de que ello haya ocurrido, porque en ese supuesto,
el control lo debe efectuar el Congreso y queda a su discrecién resolver si
‘'se han violado las bases o no: tipica cuestién politica no justiciable). En-
tendemos que dicho control debe efectuarse también en los otros supuestos
del procedimiento legislativo: caso de un uso impropio de las decisiones
legislativas o de las leyes medidas, o de las leyes de refundicién en su caso.

V. Leyes medidas

Esta legislacién es la que, teniendo caricter de medidas administrativas, no
tienen calidad de normas generales sino que resuelven situaciones no recu-
rrentes. En tal caso se encuentran: las pensiones, los subsidios, la realizacién
de obras piiblicas, las operaciones de crédito, la fijacién de limites provin-
ciales, la creacién o- supresiéon de empleos, el otorgamiento de honores, la
determinacién de expropiaciones (aunque no su declaracién de utilidad
publica), disponer o enajenar bienes, entre muchos otros casos.

Fl procedimiento de esta legislacién debe ser abreviado en el seno de las
comisiones permanentes de ambas Cimaras, con el recaudo de que ellas
deberan ser integradas respetando la proporcién de la representacién parla-
mentaria del plenario. Las leyes medidas quedaran sancionadas si sus des-
pachos no son observados en la primera sesién de tablas de la Cémara,
bastando que uno solo de los bloques haga observaciones al proyecto o que
solicite que el mismo sea tratado en el plenario, para que lo trate la Cdmara
en pleno. De este modo queda asegurado un amplio debate en el pleno,
cuando la trascendencia de la cuestién a juicio de cualquiera de los bloques
lo juzgare necesario.

El mismo procedimiento, dirigido a agilizar el trimite parlamentario,
es aconsejable para las resoluciones, declaraciones, homenajes o pedidos de
informes, que actualmente entorpecen la labor parlamentaria del pleno.
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.VI. Leyes de necesidad y urgencia

Para el caso de que las circunstancias no hicieren posible aplicar alguno de
los restantes tramites ordinarios previstos en la Constitucién, sobre todo
por razones de necesidad y urgencia, corresponde establecer un trimite
segtin el cual el Ejecutivo puede dictar la ley texto que debera ser remitida
con su promulgacién al Congreso de la Nacién o, en el caso de estar en
receso, deberd convocarlo a los efectos de que en un plazo de tiempo que
determine la Constitucién el cuerpo se expida sobre la validez de la legis-
lacién dictada. En el supuesto de silencio del Congreso la ley de necesidad
queda confirmada, y en el supuesto de desaprobacién por dicho cuerpo, los
efectos producidos por aquélla quedan irrevocables a efectos de no afectar
derechos adquiridos. Entendemos que la Corte sélo debe tener jurisdiccién
para controlar esta legislacién en el supuesto de que la misma no hubiere
sido remitida al Congreso para el control, porque si se lo hubiera hecho
el finico encargado de efectuar la evaluacién de la necesidad es el Congreso,
no pudiendo los tribunales de justicia sustituirse al criterio politico del
legislador.

Una cuestién importante es la determinacién de las materias sobre las
que puede versar la legislacién de necesidad y urgencia. La Constitucién
espafiola dispone, en forma para nosotros equivoca, que dicha legislacién
no puede afectar las instituciones basicas del Estado, los derechos, deberes
y libertades de los ciudadanos, el régimen de las comunidades auténomas y
el derecho electoral, con lo cual no se puede disponer el estado de sitio
o una intervencién federal, si utiliziramos el mismo esquema. En cambio,
la Constitucién de San Juan establece que no procedera dicha legislacién
respecto de las decisiones legislativas de las leyes de bases y de los pro-
gramas legislativos, ni tampoco de la legislaciéon ordinaria salvo los casos
especiales indicados en la propia Constitucién. Preferimos la técnica de
San Juan, con la previsién de que se analice con cuidado lo que queda
excluido e incluido en la legislacién de urgencia para evitar bloques o
demasias en momentos dificiles.

3

VII. Leyes orgdnicas y de refundicién

Las leyes orgénicas son aquellas que regulan la organizacién de las institu-
ciones previstas en la Constitucién del estado y, por lo comin, tienen una
semi-rigidez porque se exige dos tercios de votos de los miembros de los
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cuerpos legislativos para sancionarlas. Nosotros no creemos que este tipo
de leyes —su inclusién en el régimen legislativo argentino— ofrezca la
conveniencia que ofrecen las otras propuestas que hemos dejado sefialadas.
Las leyes organicas tienen sus ventajas y sus inconvenientes, pero su esta-
blecimiento no modifica demasiado la suerte legislativa del pais.

En cambio,, las leyes de refundicién —segin la denominacién que pro-
pone el articulo 82.5 de la Constitucién de Espafia— y que consisten en
producir la depuracién y sistematizacién de la legislacién vigente, retirando
de la marafia normativa las partes que han perdido validez o vigencia, sf
nos parece de gran importancia para la modernizacién del estado en la
Argentina, este tipo de legislacién puede ser delegado a partir de leyes
de bases o en comisiones especiales de las Cimaras —cabe incluso prever
una Comisién bicameral al efecto— para ser dictadas por el trimite de las
leyes medidas.

VIII. Estudio comparado de las clases de leyes y de la delegacion
legislativa en el derecho comparado

1. En la Constitucién Francesa: el sistema establecido en la Constitucién
de Francia sobre clasificacién legislativa es uno de los que ha ido mas
lejos en orden al facultamiento a favor del Ejecutivo para hacer leyes, al
punto tal que el articulo 16 otorga al Presidente de la Repiiblica, con la
sola exigencia de consultar al Primer Ministro y a los Presidentes de cada
Cémara del Parlamento y del Consejo Constitucional, sin que su dictamen
resulte vinculante, a “tomar las medidas exigidas por tales circunstancias”,
haciendo referencia dicho texto a situaciones de emergencia que analizaremos
mas adelante. Veamos las clases de leyes previstas en la Constitucién de
Francia.

a) Leyes orgdnicas: las materias legislativas sobre las que recaen estas
leyes estan indicadas en forma puntual y taxativa en el texto (por ejemplo,
todas las materias previstas en el articulo 34 o las leyes financieras previstas
en el articulo 47) y el tramite de aprobacién es levemente méas agravado
que el de las leyes ordinarias, porque sélo se exige como diferencia el voto
de la mayoria absoluta de la Asamblea Nacional (de sus miembros), mayo-
ria no prevista para las otras leyes (lo curioso es que la Constitucién no
establece regla sobre el quérum legislativo y con qué mayoria se decide
vélidamente). Otro recaudo es que un proyecto de ley organica sblo sera
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tratado después de 45 dias de haber sido presentado. Se nos ocurre que
con esta regulacién las leyes organicas francesas tienen trascendencia, mas
por el prestigio que les otorga su denominacién, indicativa de que se trata
de la regulacién estructural de una materia trascendente para el funciona-
miento del Estado, que por la mayor complejidad de su tramite. Sélo la
practica podra establecer si el fin buscado con su establecimiento se ha
cumplido: lograr sacar a las materias reguladas por dichas leyes del ajetreo
constante que provoca el cambio legislativo, con el objeto de otorgarles
mayor estabilidad a las mismas.

b) Leyes reglamentarias con reserva a favor del Parlamento: son las
leyes ordinarias atribuidas a la competencia del Parlamento, que versan sobre
las materias taxativamente indicadas en el articulo 34 de la Constitucién,
a saber: derechos civicos y garantias fundamentales de los ciudadanos para
el ejercicio de las libertades piiblicas: cargas piblicas sobre bienes y per-
sonas con motivo de la Defensa Nacional; nacionalidad, estado, capacidad
régimen matrimonial, sucesiones y donaciones; determinacién de delitos y
procedimiento penal; amnistias; creacién de nuevos érdenes de jurisdiccién
y estatutos de magistrados; modalidades sobre recaudacién de impuestos;
régimen de emisién de moneda; régimen electoral; creacién de categorias
de establecimientos piiblicos; régimen de los funcionarios civiles y milita-
res del Estado; nacionalizacién de empresas del Estado y su transferencia
al sector privado. Todas estas materias pueden ser reguladas por el Parla-
mento por leyes suficientemente reglamentarias, sin perjuicic de que el
Gobierno (Primer Ministro) pueda entender que es necesaria su regla-
mentacién a los efectos de su ejecucién y dicte un reglamento a tal fin,
seglin lo prevé el articulo 21; pero si dicho reglamento no se dictare, la
ley del Parlamento sera aplicable directamente y sin necesidad de aquél.

¢) Las leyes de bases: las cuales, si bien no se encuentran denominadas
de ese modo por la Constitucién, deben ser individualizadas en su texto
cuando el articulo 34 dispone —en su segunda parte— que “la ley deter-
minard los principios fundamentales. . .”” pasando luego a realizar la enume-
racién de las materias sobre las cuales dichos “principios fundamentales”,
que son, precisamente, las bases legislativas para que el Gobierno proceda
a dictar la reglamentacién pertinente que operativice dichos principios legis-
lativos. De este modo, nosotros entendemos que la Constitucién esta habili-
tando al Gobierno, sin que sea necesaria otra delegacién explicita en tal
sentido, a dictar la legislacién complementaria de las bases que se hubieren
formulado.
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Las materias previstas en el articulo 34 sobre las cuales se pueden esta-
blecer principios fundamentales son las siguientes: de organizacién general
de la Defensa Nacional; de la libre administracién de las colectividades
locales, de sus competencias y de sus recursos; de la ensenanza; del régimen
de la propiedad, de los derechos reales y de las obligaciones civiles y comer-
ciales; del derecho laboral, sindical y de la seguridad social. Observamos
que el texto francés no exige, como lo hacemos nosotros en nuestra propues-
ta, que la implementacién por el Ejecutivo de las leyes de bases vuelva al
Parlamento para su debido control, a efectos de controlar que no hubiere
producido un desmadre de las bases en la reglamentacién.

d) Leyes programas: que en el texto de la Constitucién francesa estin
solamente mencionadas, sin una definicién sobre aquello en lo cual consisten
con referencia a la determinacién de los objetivos de la accién econémica
y social del Estado (articulo 34). Desde nuestro punto de vista esta limi-
tacién referida a la “accién econémica y social del Estado” no encuentra
justificacién, porque la técnica del programa legislativo puede ser conve-
niente que sea utilizado en cualquier materia. Nosotros pensamos que seria
conveniente explicitar un poco més e] alcance de la funcién programatica
legislativa del Congreso, porque ello hace a la ampliacién del rol politico
que debe aspirarse logre el Congreso.

e} Decretos legislativos: esta modalidad legislativa a favor del Poder
Ejecutivo, se encuentra directamente prevista en e] texto constitucional en el
articulo 37 y estd referida a “todas las materias distintas de las pertene-
cientes al dominio de la ley...”. Esto significa que la Constitucién de
Francia habilita a dictar legislacién ordinaria, no con la invocacién de razo-
nes de necesidad y urgencia, sino en todas aquellas materias sobre las cusles
no existe reserva de ley a favor del Parlamento (vale decir, respecto de las
materias indicadas en el articulo 34 y que nosotros hemos individualizado
en los puntos @}, b), ¢} y d). Esta mecénica de potestamiento legislativo
implica una grave distorsién de la divisién de los poderes del Estado, por
cuanto se le otorga al Gobierno, por una delegacién constitucional, el
poder liso y llano de hacer leyes en todo aquel vasto campo residual no
comprendido en la taxativa enumeracién de materias previstas a favor del
Parlamento. Como ocurre en nuestro régimen federal, el poder central (en
este caso el Parlamento) ejerce potestades delegadas explicitas y taxativas,
sin perjuicio de las atribuciones implicitas mencionadas en el inciso 28 del
articulo 67 (que aunque no estén mencionadas de ese modo en el ‘texto
francés, siempre existiran, pues lo implicito es una derivacién de lo explicito)
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y los poderes locales (en este caso el Gobierno) ejerce los poderes remanentes
no enumerados, que son, como facilmente puede apreciarse, los mas amplios.
Curiosa forma de protestamiento legislativo a favor del Ejecutivo, que no
se condice con una valoracién del Parlamento como representante directo
del pueblo encargado de hacer las leyes. Tampoco en este caso la Constituciéon
prevé que lo sancionado por el Gobierno pase a control del Parlamento:
solo esta previsto un control, por dictamen no vinculante, por parte del
Consejo de Estado.

f) Ordenanzas legislativas: dictadas por el Gobierno, previa autoriza-
cién del Parlamento.solicitada por aquél, sobre materias normalmente per-
tenecientes a la esfera de la ley, y que deberan durar un plazo ilimitade
(Art. 38). Estas ordenanzas, que también son verdaderas leyes dictadas
por el Ejecutivo, deben ser adoptadas en Consejo de Ministros previo dic-
tamen del Consejo de Estado. Ellas entran en vigor desde su publicacién,
pero estin sujetas a caducidad (condicién resolutoria) si el proyecto de ley
de ratificacién no es depositado en el Parlamento antes de la fecha fijada
por la ley que habilita al Gobierno a dictar la Ordenanza. Una vez vencido
el plazo de duracién previsto en la misma ordenanza, ésta no podra ser modi-
ficada por ley del Parlamento sino en las materias propias al ambito legis-
lativo (regulaciones todas éstas previstas en el citado Art. 38).

Estas ordenanzas legislativas son verdaderas leyes delegadas, que deben
versar sobre objetos concretos (no valen si la delegacién es genérica o sobre
materia indefinida), y se dicta con el objeto de que el Gobierno pueda
cumplir con su programa, segin reza el texto de la Constitucién, lo cual
implica que sélo podra ser materia de delegacién aquellas que se encuentren
comprendidas en el “programa o declaracién general de Gobierno” aprobado
por la Asamblea Nacional.

Observamos que, segiin el comentarista francés Mariano Daranas, la prac-
tica en Francia es entender que la ley de ratificacién de la ordenanza no es
necesario que se dicte efectivamente (véase su caso, si hay limitacién impor-
tante en la norma: que ademés de los otros supuestos genéricos mencionados,
se encuentren los poderes piblicos sin poder funcionar regularmente), el
Presidente tomara las “medidas exigidas por tales circunstancias”, las cuales,
ya lo dijimos més arriba, deberdn ser adoptadas previa consulta con el
Primer Ministro y con los Presidentes de ambas Camaras y del Consejo
Constitucional. Para nosotros, una lectura estricta de esta disposicién nos
lleva a entender que, con fundamento en ella, el Presidente no puede dictar
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legislacién general, sino sélo “adoptar medidas”, esto es, disponer remedios
concretos y puntuales para dar solucién a la situacién de emergencia.

De todos modos, como ya pudo apreciarse luego de la glosa que hemos
ido haciendo del sistema legislativo francés, las potestades legislativas del
Gobierno surgen, en la Constitucién, de otras normas muy explicitas al res-
pecto, de forma tal que si fuera vilida nuestra interpretacion, ello no seria

suficiente para poner limite al desfasaje funcional de la divisién de los po-
deres.

2. En la Constitucion italiana: no se advierten en el texto de la Consti-
tucion de 1947 los excesivos facultamientos legislativos a favor del Ejecutivo,
producidos en el texto francés. En tal sentido es mucho més ortodoxo y cla-
sico el sistema sobre procedimiento legislativo; veimoslo en detalle:

a) Leyes ordinarias: son las dictadas por ambas Cimaras del Parla-
mento, existiendo en la Constitucién atuello que la doctrina califica como
“reserva. de ley” (véase Biscaretti, Derecho Constitucional, Tecnos, pag.
485) ; vale decir aquellas materias que no pueden ser objeto de delegacién
legislativa, a saber: crear nuevos delitos (Art. 25), suprimir o restringir
derechos (Titulo I del texto), crear nuevos impuestos o cargas piblicas (Art.
23), entre otros. Las leyes pueden ser reglamentadas por el Presidente de la
Repiiblica precisando, para ello, refrendo ministerial (Arts. 87 y 89), pro-
testamiento que le permite al Presidente dictar reglamentos de ejecucién
y auténomos, con la salvedad de que la ley le ha retirado la potestad al
Ejecutivo de dictar reglamentos de organizacién de determinadas dependen-
cias: Universidades, Consejo de Estado, Instituciones de Beneficencia (ver
Biscaretti, op. cit. pag. 486). Ademis, la propia Constitucién ha estable-
cido dicha restriccién respecto de: el ordenamiento regional y municipal
(Art. 135), la organizacién ministerial (Art. 95), entre otros.

b) Las leyes delegadas: que pueden ser dictadas por el Gobierno, previa
delegacién de ambas Camaras, siempre que en la delegacién se *especifica-
ren los principios y criterios directivos que debe respetar el Gobierno en el
ejercicio de esa potestad, y que fuera por plazo limitado y por objeto deter-
minado” (Art. 76 y 77). Esta especificacién normativa nos parece absoluta-
mente correcta, slo que nosotros, a los recaudos alli establecidos, le agrega-
mos la necesidad de que la ley delegada una vez aprobada por el Ejecu-

tivo, pase al Congreso con el objeto de controlar que la funcién delegada
se haya cumplido en el marco de la delegacion.
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c) Leyes de tramite urgente: que son aquellas que se sancionan utilizan-
do procedimientos abreviados, segiin lo disponga el reglamento de las Cama-
ras, cuando las mismas hubieren sido declaradas de urgente tratamiento
(Art. 72). La contrapartida del tratamiento urgente se encuentra en la po-
sibilidad que tiene el Presidente de solicitar, antes de la promulgacién de una
ley, mediante mensaje razonado, una nueva deliberacién de la misma por-
parte de las Camaras. Este tramite se asemeja a nuestro veto legislativo pre-:
visto en el Art. 72 de la Constitucién Nacional.

El Art. 134 de la Constitucién protesta al Tribunal Constitucional para
conocer sobre la legitimidad del tramite al dictar las leyes delegadas.

d) Leyes aprobadas en comision: el reglamento puede disponer en qué
casos y de qué forma procede trasladar al examen y aprobacién de una
ley a unas Comisiones, incluso las pérmanentes, compuestas de tal modo
que reflejen las proporciones de los grupos parlamentarios; mientras no haya
recaido aprobacién definitiva, el proyecto de ley serd reenviado al Pleno de
las Camaras, si el Gobierno, o una décima parte de los componentes de la
Céamara o una quinta de la Comisién respectiva, reclaman que sea discutido
y votado por dicho Pleno (Art. 72). Este procedimiento de formacién legis-
lativa resulta muy auspicioso para acelerar el tramite parlamentario, y fue
adoptado por la reforma institucional de facto de 1972, inspirada, precisa-
mente, por el modelo italiano. Nosotros en nuestra propuesta también in-
cluimos el procedimiento de aprobacién en comisién, sélo que lo propiciamos
solamente para el caso de las leyes medidas (resoluciones de caricter adminis-
trativo y no recurrente que deben adoptar las Camaras del Congreso, no sélo
para ser dispuestas por cada Camara, sino aquellas que con tal caricter,
precisan el tratamiento de ambas Camaras del Congreso). Nuestra propuesta
ha sido més limitada slo por razones de prudencia, pero no porque consi-
deremos inviable el régimen italiano.

e) Leyes de necesidad y urgencia: estin previstas por la Constitucién
italiana en el Art. 77, cuando en casos extraordinarios de nécesidad el Go-
bierno adopte, bajo su responsabilidad, medidas provisionales con fuerza de
ley; dichas leyes el Gobierno debera presentarlas el mismo dia (de su apro-
bacién) para su conversién (en ley ordinaria) a las Camaras, las cuales,
incluso hallandose disueltas seran convocadas para reunirse dentro de los
cinco dias siguientes. Los decretos, dice el texto (es decir, las leyes de necesi-
dad y urgencia), perderin todo efecto si no fueren convertidos en ley (por
las Camaras) dentro de los 60 dias de su publicacién. Vale decir que este
material legislativo se encuentra sujeto a una condicién resolutoria con efectos

144



retroactivos que puede afectar derechos adquiridos; como forma de paliar
dicho efecto la Constitucién dispone que las Camaras podran regular las
relaciones juridicas surgidas en virtud de dichos decretos cuando ellos no
hayan sido convertidos; es decir, que si esa regulacién no s produce, la
afectacién al derecho que hemos marcado sera una realidad. Nuestra pro-
puesta, en cambio, en tal sentido, es salvar en forma expresa la proteccién
de los derechos adquiridos como consecuencia del dictado de estas leyes de
necesidad y urgencia.

f) Leyes de bases: este tipo de leyes no se encuentra previste en forma
expresa en el texto de la Constitucidn; sin embargo, podemos afirmar que
dicho mecanismo se encuentra previsto en funcién del federalismo integra-
tivo que alli estd organizado, de forma tal que las leyes dictadas por el Par-
lamento establecerdn principios fundamentales (la doctrina las ha denominado
leyes cuadro o cornisa: ver Balladore Pallieri, Diritto Constitucionale, Milan,
1967, pag. 365) que tendrén por objeto limitar el desempefio legislativo de
cada regién en que se divide la Repiblica. La Corte Constitucional Italiana
también les ha dado reconocimiento funcional a dichas leyes marco, manifes-
tando que son el medio idéneo para expresar la funcién de la direccién y
coordinacién estatal prevista en el articulo 117 constitucional. Cuando anali-
zamos el sistema federal comparado ampliamos las consideraciones sobre las
leyes de bases en Italia.

3. En la Constitucién espafiola: podemos afirmar que el sistema espafiol
es mis equilibrado que el francés, en esta materia que estamos considerando
sobre formacién legislativa, y mas completo que el italiano. Veamos qué
clasificacién de leyes introduce y sus caracteristicas mas destacadas:

a) Leyes ordinarias: son las Cortes Generales las que ejercen la potes-
tad legislativa del Estado (Art. 66.2), quedando a cargos del Gobierno la
potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las leyes (Art. 97).
Precisamente, sobre la potestad reglamentaria —que funciona en forma
equivalente a como se ejerce en nuestra Constitucién— ha sostenido Garcia
de Enterria, con mucho acierto, que ella es “una potestad discrecional, un
poder configurado de tal modo que, en su concreto ejercicio, la Administra-
cién titular del mismo goza de una libertad mayor o menor para adoptar
sus determinaciones y su control escapa, de hecho, a las Cortes Generales
por cuanto es materia especifica de la jurisdiccién contenciosa administrativa
¥, en algunos casos muy especificos, de la jurisdiccién constitucional” (ver su
obra con Tomas Ramén Fernandez, sobre Curso de Derecho Administrativo,
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Civitas, 1981, pag. 180). A estas apreciaciones agregan Jordi Sole Tura y
Miguel Aparicio Pérez que, “mediante el ejercicio de la potestad reglamen-
taria el Gobierno puede invadir, de hecho, zonas reservadas a las Cortes”
(ver su obra Las Cortes Generales en el sistema constitucional, Ed. Tecnos,
1984, pag. 192). Argumentaciones éstas, que nos llevan a preferir utilizar-la
reglamentacion legislativa en el marco de las leyes de bases, con retorno san-
cionatorio al Congreso a efectos de que se controle la-adecuacién reglamen-
taria, la efectuada por el Ejecutivo a las bases legislativas dictadas por el
Congreso.

b) Leyes orgdnicas: son aquellas relativas al desarrollo de los derechos
fundamentales y de las libertades piblicas, las que aprueben los Estatutos de
Autonomia y el régimen electoral general y las demas previstas en la Constitu-
cién (Art. 81). Como puede apreciarse, la Constitucién de Espafia define a las
leyes organicas, a diferencia de la francesa, aunque luego utiliza €l procedi-
miento de esta dltima de considerar como tales a “las demas previstas en la
Constitucion”. Si el objetivo de las leyes orgénicas es establecer una semirri-
gidez para la formacién de determinado tipo de leyes, por su carécter estruc-
tural, es conveniente que duren un tiempo suficiente que impida el desacople
de las instituciones con reformas que no cuenten con amplio consenso, lo
propio seria delegar a una comisién bicameral permanente de labor parla-
mentaria, sujeta a la ratificacién del plenario, la determinacion sobre a qué
materias les cabe el caracter de leyes organicas.

En la Constitucién de Espafia estd previsto un procedimiento levemente
agravado para aprobar las leyes orgénicas, porque exige la mayoria abhso-
luta del Congreso, en una votacién final sobre el conjunto del proyecto; por
mayoria absoluta se entiende la mitad mas uno de los miembros del cuerpo,
en tanto que la mayoria simple requerida para aprobar la generalidad de las
leyes es la mitad mas uno de los presentes. Como se ve en este punto, el
procedimiento es equivalente al sistema francés.

c) Leyes de bases: la Constitucién espafiola utiliza el mecanismo de
leyes de bases como método para instrumentar la delegacién legislativa. Desde
ese punto de vista reconocemos haber seguido ese criterio en nuestra propues-
ta sobre esta clase de leyes. Sobre aquello en lo cual consiste una ley de
bases, el texto sélo expresa que ellas delimitardn con precisién el objeto y
alcance de la delegacién legislativa y los principios y criterios que han de
seguirse en su ejercicio (Art. 82.4). Resulta claro que seri una aquilatada
préctica aquella que perfeccione el concepto de base o marco legislativo, lle-
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vando a decidir a nivel del Congreso los limites de las potestades o permisio-
nes que no se quiere ver sobrepasadas por la reglamentacion o las pautas
para dirigir —desde una perspectiva finalista— unas reglas concretas y habi-
les para satisfacer dicho propésito.

La delegacién legislativa a través de una ley de bases debe otorgarse al
Gobierno en forma expresa, para materia concreta y con fijacién de plazo
para su ejercicio. No cabe delegacién implicita o por tiempo indeterminado.
Tampoco esta permitida la subdelegacién a autoridades distintas al propio
Gobierno. La delegacién se agota por el uso que de ella haga el Gobierno
mediante la publicacion del reglamento que implementa la ley de bases
(Art. 82.3).

No se pueden dictar leyes de bases —vale decir que no corresponde la
delegacién legislativa— sobre materias que deban ser reguladas por leyes
organicas (Art. 82.1). Tampoco se podra, por leyes de bases, autorizar la
modificacién de la propia ley ni facultar para dictar normas con carac-
ter retroactivo (Art. 83).

Una proposicién de ley dirigida a contrariar una ley de bases en vigor
podra ser objetada por el Gobierno. Lo que cabe, en tal caso, es proponer
la derogacién total o parcial de la ley de delegacién en cuestién.

La Constitucién no prevé un procedimiento especial para aprobar una
ley de bases, de modo tal que el tramite seréd el mismo que el que se utiliza
para la legislacién ordinaria.

La legislacién de bases también esta prevista en Espafia con el objeto de
delegar a las Comunidades auténomas las atribuciones legislativas propias
de las Cortes Generales, cuestién regulada en el articulo 150 ‘de la Constitu:
cién y sobre la cual nos hemos detenido con més detalle al ocuparnos del
sistema federal.

Sin perjuicio del control al cual estd potestado por la Constitucién el
Tribunal Constitucional en relacién con la inconstitucionalidad de las leyes
y disposiciones normativas con fuerza de ley, dentro de las cuales se encuen-
tran los decretos legislativos dictados como consecuencia de una ley de bases,
ademas de ello las leyes de delegacién podran establecer en cada caso férmu-
las adicionales de control (Art. 82.6). Desde nuestro punto de vista, ya lo
tenemos dicho, la mejor manera de controlar la actuacién del Gobierne al
reglamentar una ley de bases serd que lo actuado vuelva al Congreso para
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que éste lo ratifique o rechace; ello, sin perjuicio de la correspondiente inter-
vencién de la justicia constitucional.

d) Leyes de necesidad y urgencia: en casos de extraordinaria y urgente
necesidad el Gobierno podra dictar disposiciones legislativas provisionales que
tomaran la forma de decretos/leyes y que no podran afectar el ordenamiento
de las instituciones basicas del Estado, a los derechos, deberes y libertades de
los ciudadanos, al régimen de las Comunidades auténomas ni al derecho elec-
toral general (Art. 86). Esta forma de definir por la negacién el campo de
habilitacién de la legislacién de necesidad y urgencia —verdadera habilita-
cién legislativa a favor del Ejecutivo— no nos parece la apropiada, sobre
todo si se tiene en cuenta que las categorias alli sefialadas son muy imprecisas,
¥ que, en muchos casos, las razones de necesidad y urgencia son determinantes
para justificar la afectacién de los derechos y libertades de los ciudadanos
(caso del estado de sitio entre nosotros) o las autonomias locales (caso de la
intervencién federal). Es por ello que preferimos proponer que los casos de
legislacién de necesidad y urgencia estén indicados en forma taxativa en la
Constitucién y no optar por una referencia negativa o parametros generales.

En cuanto al tramite de formulacién de los decretos/leyes, la Constitucién
no establece si ellos valen desde que son dispuestos por el Gobierno, pero la
doctrina y la practica sostienen que ése es el entendimiento institucional que
debe hacerse (ver Jordi Sole Tura y Aparicio Pérez, en op. cit., pig. 188).
Una vez aprobados en el Gobierno esos decretos deben ser inmediatamente
sometidos a debate y votacién de la totalidad del Congreso de los Diputados,
convocado al efecto si no estuvieren reunidos, en el plazo de treinta dias si-
guientes al de su promulgacién (Art. 86); como vemos, también aqui se
establece un procedimiento agravado porque no basta con la mayoria simple
para la ratificacién o rechazo de lo actuado, sino que seri necesaria la ma-
yoria absoluta del cuerpo para decidir. Dentro de los indicades 30 dias, el
Congreso debe expedirse sobre su “convalidacién o derogacién” para lo cual
el Reglamento establecera un procedimiento especial y sumario, dispone
la Constitucién (Art. 86). Lo que no se establece son los efectos de la dero-
gacion del decreto/ley, en especial sobre los derechos adquiridos que hubieran
podido surgir como consecuencia de un acto juridico considerado valido desde
su origen: este vacio debe ser cubierto en una regulacién constitucional de la
“necesidad y urgencia”.

e) Leyes en comisién: su dictado estd previsto como delegacién del
Pleno de las Cimaras en sus comisiones legislativas permanentes. Como puede
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observarse, a diferencia de la previsién italiana —segiin la cual es el Regla-
mento de cada Camara el que puede reglar esta atribucién— y de nuestra
propuesta —en la cual es la propia Constitucién la que habilita a las Comi-
siones permanentes a dictar leyes medidas—, la Constitucién espafiola deja
librado el procedimiento a una decisién del plenario de cada Camara. Al
igual que en el caso italiano no se restringe la potestad a un tipo de leyes.
El texto constitucional, que es el Art. 75, dispone que el Pleno podra reca-
bar, en cualquier momento, el debate y votacién de cualquier proyecto que
hubiera sido objeto de esta delegacion.

A su vez, y también a diferencia de la Constitucién de Italia, la espaiiola
establece, en forma taxativa, los casos en los cuales no corresponde delegar
potestad legislativa en las Comisiones: reforma de la Constitucién, cuestiones
internacionales, leyes orgéanicas y de bases y presupuesto general del Estado.

f) Leyes de trdmite urgente: este tramite estd solamente mencionado
como posible en el texto constitucional (Art. 86.3), pero no regulado en de-
talle, lo cual significa que el aceleramiento del procedimiento debe regularse
en los respectivos reglamentos de las Camaras o en una ley especial. En el
supuesto de que se optase por incluir el tramite de urgente tratamiento en la
Constitucién seria preferible regularlo en su texto y no delegar a la ley
la cuestién, porque la practica indica que luego los Congresos no se encuen-
tran inclinados a disponer procedimientos que, en definitiva, tienen como
consecuencia restarle tiempo de deliberacién parlamentaria a los asuntos en
tramite.

g) Leyes de refundicién y de armonizacion: estan previstas con el objeto
de formar textos articulados, debiéndose autorizar estas leyes mediante una
ley de bases (Art. 82.2), en las mismas se debera determinar el ambito
normativo a que se refiere la delegacién, debiéndose especificar si se circuns-
cribe a la mera formulacién de un texto tinico o si se incluye la de regularizar,
aclarar y armonizar los textos legales que han de ser refundidos (Art. 82.5).
Como se ve, la previsién de este tipo de leyes en la Constitucién espafiola ha
sido bastante prolija y correcta, circunstancia que invita a adoptarla como

modedo.

Por leyes de armonizacién la Constitucién entiende aquellas que establez-
can los principios necesarios para armonizar las disposiciones normativas
de las Comunidades Auténomas, aun en el cas8 de las smaterias atribuidas
a la competencia de éstas. Una ley de este tipo debe ser dispuesta por las
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Cortes Generales por la mayoria absoluta de cada Camara (Art. 150) ; este
tipo de leyes se incluye en el espiritu de llevar adelante un federalismo de tipo
integrativo, y también sera importante tener en cuenta el modelo como instru-
mento de perfeccionamiento de nuestro funcionamiento federativo.

h) Decisiones politicas de especial trascendencia: éste es el modo de
calificar a las leyes decisorias (o decisiones legislativas), segiin nuestra termi-
nologia, por parte de la Constitucién espafiola (Art. 92), que las prevé sin
mas especificacién, con la advertencia de que ellas podrén ser sometidas (una
vez adoptadas por las Cortes o alguna de las Cémaras: la Constitucién
no especifica cul es el érgano habilitado a disponerlas, lo cual es un grave
vacio de su texto) al referéndum consultivo de todos los ciudadanos. Otras
formas de decisiones legislativas no estin regladas en la Constitucién,. sino
en los Reglamentos de las Camaras, bajo la designacién de “proposiciones no
de ley” (Reglamento de Diputados, Art. 193, y del Senado, Art. 174) ; para
la doctrina espafiola (ver Sole Tura, op. cit., pag. 228) estas proposiciones
pueden ser consideradas como equivalentes a la funcién de “indirizzo” del
Parlamento Italiano, vale decir aquella que fija la orientacién politica del pais.

4. En la Ley Fundamental de Bonn: la sistematica en materia de clases
de leyes de la Constitucién alemana es mas reducida que los precedentes que
hemos analizado, al menos si lo comparamos a los modelos francés y espafiol.
Se asemeja mas al modelo italiano y ello no es de-extrafiar por la contempo-
raneidad de ambos textos. Veamos los tipos de leyes previstos en esta Consti-
tucién en detalle:

a) Legislacién ordinaria: la dicta, en tanto se refiera a las leyes federales,
el Parlamento con intervencion de ambas Camaras (la Dieta Federal y el
Consejo Federal) segin el procedimiento previsto en los articulos 76 a 82 de
la Constitucién. Por supuesto que hay un deslinde de competencias legisla-
tivas entre el Estado Federal y los Landers, que puede ser considerado, en
aquello. que fue materia de nuestra atencién, cuando estudiamos el federa-
lismo.

.

b) Leyes de bases: la Federacién tendri derecho a dictar bases legis-
lativas para ser implementadas por los Landers que integran la Federacién
(Arts. 75 y 72). Esto significa que en la Constitucién alemana sélo estin
previstas las leyes de basesten el funcionamiento fedérativo, pero no como
en Espafia para toda la legislacién. Nos remitimos, por ende, a lo que tene-

[
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mos estudiado sobre €] tema cuando tratamoslo concerniente a la reformu-
lacién federativa. ’

c) Legislacion delegada: dispone al efecto el Art. 80 que “el Gobierno
Federal, cualquier Ministro Federal o los Gobiernos regionales podrin ser
autorizados mediante ley federal a dictar ordenanzas (decretos/leyes), siem-
pre que la ley haga constar el contenido, la finalidad y el alcance de la auto-
rizacioén otorgada. La ordenanza debera, asimismo, especificar su fundamento
juridico (Art. 80). El régimen no prevé una vuelta del material legislativo
delegado al Parlamento con el objeto de efectuar un contralor, tal conio hemos
visto es la constante de todos los sistemas de delegacién que hemos estudiado;
ello sin perjuicio de la jurisdiccién del Tribunal Constitucional prevista en
el Art. 93 de la Ley Fundamental.

Sin embargo, el punto 2 del Art. 80 parece habilitar a la ley de delega-
cién a que sujete su implementacién a un ulterior control por parte del
Consejo Federal, por cuanto habla de “ordenanzas legales dictadas en virtud
de leyes federales que necesiten asentamiento del Consejo Federal”. Ello sig-
nifica que el referido control sélo esta previsto a favor del Consejo (equivalente
a nuestro Senado), pero no a favor de la Dieta (equivalente a Diputados),
lo cual restringe en demasia el funcionamiento del control establecido.

d) Leyes de necesidad y urgencia: cuando en el caso del Art. 68 (re-
chazo de un voto de confianza) no fuere disuelta la Dieta Federal, podra el
Presidente de la Repiiblica, a propuesta del Gobierno y con asentimiento del
Consejo Federal, declarar el estado de necesidad legislativa para una pro-
puesta de ley, si la Dieta la rechaza a pesar de que el Gobierno la hubiere
calificado de urgente o que dicho rechazo se hubiera producido, en oportunidad
que el Canciller solicita un voto de confianza (Art. 81.1). Como podemos ob-
servar, el estado de necesidad legislativa esta previsto en Alemania sélo si no
se disuelve el Parlamento o alguna de sus Cdmaras, lo cual significa que se ha
querido mantener abierta la instancia de control legislativo sobre los proyec-
tos que presente el Gobierno. Ademas, se debe tener en cuenta que el mo-
mento de entrada en vigor de la ley de emergencia es después de que pasen
cuatro semanas sin que el Parlamento apruebe el respectivo proyecto, luego de
un segundo envio del mismo parte del Gobierno (Art. 81.2).

Declarado el estado de emergencia legislativa, él puede ser utilizado para
otros proyectos —aplicando el mismo trimite indicado— durante un término
de seis meses desde la primera declaracién. Vencido el plazo se podra hacer
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otra declaracién de estado de emergencia mientras permanezca el mismo can-
ciller (Art. 81.3).

Este procedimiento significa —como lo sefiala Sanchez Agesta (Curso de
Derecho Constitucional Comparado, Madrid, 1976, pag. 330)— que un Go-
bierno minoritario puede prescindir de un Bundestag opositor, sdlo durante
seis meses, pero siempre que tenga apoyo suficiente del Bundestag (Senado)
y del Presidente, que debe ser quien presente los proyectos de ley de emer-
gencia. La necesaria intervencién del Bundestag en las leyes de emergencia
propuestas por el Gobierno muestra que en Alemania el Ejecutivo no cuenta
con poderes legislativos discrecionales en ningfin caso, como ocurre en Fran-
cia y Espafia.
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EL CONTROL PARLAMENTARIO EN ESPANA
Luis RAIGOSA SOTELO *

SUMARIO: 1. Introduccion; 2. Elementos caracteristicos de los regi-
menes parlamentarios; 3. Las funciones de los parlamentos en los re-
gimenes parlamentarios. La funcién de control parlamentario; 3.1 La
postura juridicista; 3.2 El control parlamentario como control pelitico;
3.3 Recapitulacién sobre el concepto de control parlamentario; 4. El
control parlamentario en Espafia; 4.1 Los elementos fundamentales del
sistema politico espafiol; 4.2 Las funciones legislativa y presupuestaria;
4.3 Lo regulacion en el ordenamiento espafiol de medios de control
caracteristicos: preguntas, interpelaciones y comisiones de investigacion.

1. Introduccion

El trabajo que a continuacién se desarrolla pretende fundamentalmente sefa-
lar los aspectos conceptuales y describir la consecuente regulacion juridica
aplicable al fenémeno del control parlamentario que Hevan a cabo las Cortes
Generales Espafiolas sobre el Gobierno Espafiol. Se ha estructurado en tres
partes: una primera dedicada a la revisién de las cuestiones que caracterizan
conceptualmente a los regimenes parlamentarios. Seguidamente se ubica la
funcién parlamentaria de control dentro del conjunto de tareas que el Derecho
Parlamentario contemporaneo asigna a estos cuerpos representativos colegia-
dos; ademas, aqui se da cuenta de los esfuerzos teéricos para precisar las
caracteristicas diferenciales de esta funcién. La tercera y iiltima parte con-
creta, finalmente, las cuestiones normativas contenidas en el ordenamiento
espaiiol sobre el tema.

* Profesor de tiempo completo del Departamento Académico de Derecho del Ins-
tituto Tecnol6gico Auténomo de México.
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2. Elementos caracteristicos de los regimenes parlamentarios

Suele considerarse de manera necesariamente esquematica y simplificada que
un régimen parlamentario es aquel “cuyo gobierno esti dividido en dos ele-
mentos, uno de los cuales, el gabinete o el gobierno en el sentido mas estricto
del término, es responsable politicamente ante el Parlamento y posee el dere-
cho de disolverlo”.? Ciertamente, la presencia del Parlamento como institucion
que triunfa sobre el monarca, integradora de una asamblea de miembros que
tras siglos de enfrentamiento politico con la Corona, logra finalmente domi-
narla, la presencia de tal institucién, repito, es la que le da nombre a este
régimen que surgié6 mas de la historia que de la teoria, para diferenciarlo
del presidencialista que, en cambio, parece mas firmemente fijo en las con-
cepciones liberales de los tedricos ilustrados, puesto que no habia historia a
la cual recurrir; y es este altimo el ejemplo de las naciones americanas,
comenzando por el paradigmatico caso de los Estados Unidos ‘de América,
seguido luego por practicamente todos los pueblos al sur del rio Bravo.

Asi, el régimen parlamentario se explica en principio histéricamente, y
para ello basta revisar ante todo la historia politica inglesa, pues es este
pueblo quien desarrollé durante siete siglos el nuevo sistema politico que
evoluciona desde el surgimiento de la burguesia y hasta el siglo XVIII: el
modelo democratico que correspondié a la democracia liberal. En la Europa
continental, en cambio, aunque también como en la Isla existieron las “asam-
bleas de estados” sociales, no lograron éstas conservarse y desaparecieron en
las centurias posteriores al siglo XIV.2 Inglaterra, desde 1215, afio del célebre
pacto feudal denominado Carta Magna, pacto confirmatorio de la relacién
contractual existente entre el rey y sus vasallos, pero también un simbolo
de la libertad inglesa y del principio de legalidad fundado en la tradicién,
y tras el primer Parlamento convocado por Simén de Monfort en 1265, vera
un proceso de paulatina asuncién de control politico' por el Parlamento,?
y su triunfo definitivo en el siglo XVII sobre el Rey Carlos I (1625-1649) y
mas tarde sobre Jacobo II (1685-1688). El testimonio documental del éxito

1 Duverger, Maurice, Institutions politiqgues et droit constitutionel, citado por Jean-
Claude Colliard en Los regimenes parlamentarios contemporaneos, Blune, Barcelona, 1981,
p. 16.

? Cfr. Duverger, Maurice, Instituciones politicas y Derecho constitucional, Ariel,
6a. ed., Barcelona, 1980, pp. 42 a 45.

8 Cfr. Rush, Michael, Parliamentary Government in Britain, Pitman, London, 1981,
pp- 21 y ss. Véase también a Chrimes, S.B., Englisk Constitutional History, Oxford Univer-
sity Press, reimpresion de la 4a. ed., Gran Bretafia, 1978, pp. 108 y ss,
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del Parlamento sobre el monarca se encuentra expresado en aquella Carta,
en'las dos Actas de Derechos y en el Acta de Sucesién o de Establecimiento,
basicamente. Como se sabe, aunque este siglo fue muy intenso en hechos
politicos de enorme trascendencia para la historia del constitucionalismo .no
sblo britanico, sino de los paises democraticos en general, el modelo parla-
mentario de gobierno de corte clasico tomé forma definitiva no hasta el siglo
XVIII, también en la Isla bretona y como consecuencia del hecho fortuito del
desconocimiento del idioma inglés por el nuevo monarca, perteneciente a la
Casa de Hanover, hoy todavia reinante: un ejecutivo bicéfalo y la responsa-
bilidad del gobierno ante la asamblea.

Hasta ‘aqui la historia parece ofrecer acomodo correcto con las caracte-
risticas definitorias sefialadas para los regimenes parlamentarios. Hay que
decir que no se trata en realidad de la tesis dualista parlamentaria, funda-
mentada en el principio de la divisién de poderes, sino precisamente de la
monista que sostiene la subordinacién del ejecutivo ante el legislativo, tesis
que ailn prevalece pero de signo contrario, puesto que hoy por hoy es la
asamblea la que se encuentra supeditada al gobierno.

Pero aiin antes de abordar el tema del equilibrio en las relaciones con-
temporaneas entre el ejecutivo y el legislativo, habra que aclarar que esta
forma de entender los vinculos existentes entre estas ramas del poder, funda-
mentados en realidad en una manera de concebir las relaciones Estado-
sociedad, y ubicados por ello en el denominado Estado liberal, no ha subsis-
tido hasta hoy. Mas para decir esto hay que trasladarse desde la teoria
constitucional hasta la teoria del Estado. La forma liberal del Estado se
caracterizaba por tres rasgos peculiares: elaboracién de leyes abstractas (cé-
digos) ; una divisién de poder que garantizara la libertad de sus miembros y
permitiera la eficiencia laboral como consecuencia de la divisién de trabajo,
Y una organizacién burocratica de la administracién. Frente a este modelo,
emerge en el periodo de entreguerras el social o de bienestar, que asume
ahora funciones que en el Estado liberal correspondian a la esfera social:
participacién en la distribuciéon del producto social; determinacién de me-
didas de politica econémica; intervencién en la esfera de la produccién como
cmpresario, en el area distributiva y en el sector servicios; adopcién de
medidas sociopoliticas como la legislacién social protectora de las clases nece-
sitadas, a las que ademis se dirigen acciones orientadas a su defensa, las

* Cfr. Mosca, Gaetano, Historia de las doctrinas politicas, Editoriales de Derecho

reunidas, Madrid, 1984, pp. 142 y ss.
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cuales también benefician a las clases medias.® Este @ltimo sera, asi, un
“Estado administrativo”, mientras que el primero podra recibir la denomi-
nacién de “Estado legislativo”, como los denominé Carl Schmitt,® nombres
que evocan claramente la principal funcién que cumplen y, consecuentemente,
el 6rgano politico de mayor fuerza.

La forma “administrativa” del Estado supone que la Administracién Pi-
blica sea, entonces, un nuevo “poder” que se suma a los que tradicionalmente
habia considerado la teoria, y, por tanto, a través de aquélla el Estado cumple
las nuevas funciones que le han sido asignadas. Pero hay que adicionar un
segundo actor politico igualmente inexistente en los tiempos en que la lucha
por el control del poder se daba entre la asamblea y el gobierno: los partidos
politicos, y, a partir de aqui, reconocer que son éstos y el consecuente juego
mayoria-oposicién los elementos que hoy contienden a la politica, particular-
mente en el parlamentarismo.” Si se acepta lo sefialado aqui, habra también
que asumir que las relaciones ejecutivo-legislativo no constituyen la t{nica
linea de anélisis resultante de la revisién del tema de la politica y del poder.
Sin embargo, las caracteristicas de esas relaciones son las que determinan
la calificacién de parlamentario o presidencial que sea asignable a algin
régimen determinado.

Se ha dicho que el modelo inglés parece encajar mejor en la teoria
monista del régimen parlamentario, mas que en la dualista: no hay dos
poderes o dos érganos que se controlan reciprocamente, poderes que también

® Cfr. Karsch, Friederun y Ursula Schmiederer, “Evolucién funcional del poder
legislativo”, en Introducciéon a la Ciencia Politica, editado por Wolfgang Abendroth y
Kurt Lerk, Ed. Anagrama, Barcelona, 1971. En realidad debe aqui agregarse que el
Estado social hoy estd en crisis, y el equilibrio entre los valores igualdad y libertad no
ha sido establecido o sustituide por algin equivalente funcional.

® Asi lo expresé el constitucionalista germano: “segin la concepcién del siglo XIX,

el Parlamento encierra en si mismo, por razén de su naturaleza y de su esencia, la garan-
tia peculiar de la Constitucién. Este hecho viene a reflejar la fe en el Parlamento, y
representa la premisa de que el cuerpo legislativo es el sustenticulo del Estado, y que
este mismo es, a su vez, un Estado legislativo”. Schmitt, Carl, La defensa de la Consti-
tucion, Tecnos, Madrid, 1983, p. 134,

" Cfr. Vega, Pedro de, “Presentacién” en Teoria y prdctica de los partidos politicos,

Ed. Cuadernos para el dialogo, Madrid, 1977, p. 17: “el juego de fuerzas politicas no se
contrapone ya entre el legislativo y el ejecutivo, habida cuenta de que los partidos elec-
toralmente triunfantes suelen estar en ambos, sino entre mayorias y minorias, entre los
partidos que ganan las elecciones, pero pueden perderlas en el futuro, y los partidos que
pierden las elecciones, pero ¢n una préxima convocatoria pueden resultar vencedores”.
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colaboran conjuntamente en la actividad estatal, tal y como lo sostuve esta
iltima teoria, basindose:en ese “sagrado dogma politico” —expresién de
Loewenstein— que es la teoria de la divisién de poderes, presupuesto esencial
de la democracia y del constitucionalismo, segiin la categérica expresién de
la dieciochesca Declaracion de derechos del hombre. No existe ese dualismo,
se afirma, sino que en realidad el régimen parlamentario es unitario, y la
pretendida separacién orgénica legislativo-ejecutivo constituye de hecho una
institucién tGnica.® Esta unidad llevara a replantear la teoria de la divisién
de poderes, potenciando la funcién del control jurisdiccional asignada al
poder judicial, y adjudicando la funcién de gobierno o de direccién politica
al otro poder, formado por el par gobierno-parlamento.®

La unidad mencionada no constituye, como es obvio, la finica caracte-
ristica definitoria de los regimenes parlamentarios. De hecho, la teoria ofrece
caracterizaciones més o menos amplias de esta forma de gobierno, enfatizando
ciertos aspectos y limitando el interés en otros. Pero en ella se encuentra
el elemento unitario, que la distingue del sistema presidencial y que asume
interés mayor al tocar el tema del control parlamentario; la amalgama exis-
tente entre gobierno y asamblea, aspecto inexistente en el presidencialismo.

Cabe aqui aprovechar una de las caracterizaciones sobre el parlamen-
tarismo, que en mi opinién es muy clara; la ofrece el profesor inglés Verney,
para quien los aspectos distintivos de aquél son: 10

a) La asamblea se convierte en parlamento;

b) El ejecutivo se divide en dos partes;
c) El jefe del Estado nombra al jefe del gobierno;

d) El jefe del gobierno nombra al ministerio;

* Afirma Carré de Malberg que el régimen parlamentario “no solamente excluye la

igualdad de los érganos, puesto que tiene por finalidad directa el asegurar el predo-
minio del parlamento. .. sino que tampoco deja de subsistir, entre los érganos legislativo
y ejecutivo, un dualismo verdadero...”. Contribution a la théorie générale de PEtat,
citado por Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 333.

* Cfr. Garcia-Pelayo, Manuel, “La divisién de poderes y su control jurisdiccional”,
en Revista de Derecho Politico, Nos. 19 y 20, UNED, Madrid, 1983, pp. 12 y 13.

1* Cfr. Verney, Douglas V., Andlisis de los sistemas politicos, Tecnos, Madrid, 1966,
Pp. 28 a 45. En todo caso, continuaré utilizando la voz perlamento para referirme a la
asamblea, habida cuenta del uso comiin de este concepto.
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e) El ministerio {o.gobierno) es un cuerpo colgctivo; .-

T R
1) Los ministros son generalmente miembros del parlamento,

g) El gobierno es politicamente responsable ante la asamblea;

h) El jefe del gobierno debe aconsejar al jefe de Estado la disolucién
del parlamento;

t) El parlamento, en su conjunto, es superior a gobierno y asamblea,
los que no tienen supremacia uno sobre otro;

j) El gobierno, como conjunto, es sélo indirectamente responsable ante
el electorado, y

k) El parlamento es el foco de poder en el sistema politico.

Como es claro, para esta concepcién la funcién de control parlamentario
—la que mas nos importa— y, de hecho todas las funciones parlamentarias,
en aplicacién a las caracteristicas apuntadas, son ejercidas y agotadas al
interior del propio parlamento, porque éste es la suma de la asamblea y el
gobierno. Parlamento, aqui, no es equivalente a asamblea representativa, y
esta circunstancia lo distingue del correspondiente poder legislativo en el
presidencialismo. La imbricacién asamblea-gobierno supone una consecuencia
natural; el parlamentarismo exige que el mismo grupo politico —partido o
coalicién de partidos— ocupe el gobierno y la asamblea a la vez, y esto
desde luego que no resulta alterado porque se trate de un sistema bipartidista
o multipartidista, toda vez que la 16gica funciona igual, si hay solidez en la
asamblea la hay en el gobierno, pero si no existe firmeza en el parlamento,
éste puede caer. Es decir, la suerte de la asamblea y del gobierno estin nece-
sariamente ligados.

Es evidente que esta caracteristica definitoria del régimen parlamentario
determinara el alcance del control parlamentario; si todo parlamento supone
siempre un mismo grupo politico, incluso un pluripartidismo, el alcance' del
control se orienta mas a la participacién en la direccién politica. Si a ello
se agrega que las funciones del Estado contemporaneo impiden hoy sostener
que el gobierno se encuentra sometido a la voluntad legislativa, ello equivale
a aceptar la teoria unitaria y, ademaés, admitir que en el parlamentarismo el
equilibrio se ha invertido, no sélo parece equivocado decir que el gobierno
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se mantiene mientras cuenta con la confianza de ‘la asamblea, sino que de
hecho ésta se ha transformado en “el comité legislativo de aquél”.}?

Las anteriores afirmaciones no son, sin embargo, compartidas por la
doctrina, ‘Si bien para algunos la posible {ltima sancién a aplicar por el
control parlamentario; la remocién o derrocamiento del gobierne por el par-
lamento, es tan s6lo una ipotesi di scuola 2 y, por tanto, el control parla-
mentario no es propiamente una funcién de la mayoria, sino de la oposicién
parlamentaria, para otros, aquella sancién sigue configurando un resultado
posible y, por tanto, real.l3

o

3. Las funciones de los parlamentos en los regimenes parlamentarios. La
funcién de control parlamentario

No ¢s, por supuesto, la funcién de control la dinica que cumplen los parla-
mentos. Algunos la erigen en la pieza clave del juego de relaciones entre el
ejecutivo y el legislativo, mientras que otros la ubican como una de las
varias funciones a satisfacer por las asambleas representativas.

Un buen ejemplo de la primera postura es el ofrecido por los profesores
espafioles Montero Gibert y Garcia Morillo. Si el sistema parlamentario —sos-
tienen— descansa en la estrecha colaboracién entre los poderes ejecutive y
legislativo, dicha colaboracién “ha cristalizado en una serie de mecanismos
parlamentarios que la configuran como una relacién viva; nace con la
investidura inical que el 6rgano legislativo otorga al Gobierno, se desarrolla
a través del control parlamentario y desaparece por la finalizacién del man-
dato parlamentario, la disolucién anticipada de las Camaras, €l rechazo de
una cuestién de confianza o la aprobacién de una nocién de censura. El
control parlamentario lleva la fase central de la relacién entre el Parlamento
v el Gobierno... todo esto permite calificar al control parlamentario como
cl nicleo esencial de las relaciones entre el legislativo y el ejecutivo y, al

1t Cfr. Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 334.

2 Cfr., por ejemplo a Manzella, Andrea, “Le funzione del Parlamento in Italia”,

en Rivista trimestrale di Diritto pubblico, No. 2, 1974, p. 393.

1*  Cfr. Aragén, Manuel, “El control parlamentario como control politico”, en Revista

de Derecho Politico, No. 23, UNED, Madrid, 1986, p. 24.
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mismo tiempo, como una de las piezas basicas del edificio teérico y constitu-
cional del parlamentarismo”. 4

" Para quienes, en cambio, el control parlamentario no es sino una de las.
varias funciones que cumplen los parlamentos, sefialan que €sta se encuentra
al lado de otras, y aqui, en la enumeracién de ellas, no hay acuerdo doc-
trinal. Quiza la divisién de las funciones parlamentarias mas comiin sea la
que considera tres grandes apartados: la funcién legislativa, la funcién fi-
nanciera y la funcién de control sobre el ejecutivo. Pero hay autores que
amplian la lista, como el clisico Pérez Serrano para quien el parlamento
cumple ademais, de las tres mencionadas, la de fiscalizacién, la funcién poli-
tica, la administrativa y la de alta representacién;'® o bien Manzella, quien
si bien en principio diferencia tres grandes funciones: la de direccién po-
litica, la legislativa y la de control,'® llega a ampliar la lista hasta cinco,
sumando a las tres mencionadas, las de garantia constitucional y de coor-
dinacién.?

La funcién de control parlamentario, a diferencia de lo que ocurre con
las otras, como la legislativa y la financiera, sobre las que no parecen
existir dificultad o discrepancia en su determinacién conceptual, ofrece im-
precisiones y vaguedades. Se le ha definido en sentido negativo: cabe
aqui todo lo que no tiene lugar en las otras, como un cajén de sastre;
o bien se la describe de manera amplisima, como hace la doctrina francesa,
la que en general la ha entendido como “actividad fiscalizadora, compro-
badora de la actuacién del Ejecuitvo”.!® Me parece que una manera prove-
¢hosa de abordar el tema del concepto de control parlamentario consiste en
revisar la discusién que en la doctrina espafiocla —que ha estado inspirada
en las elaboraciones logradas por teéricos italianos— se ha desarrollado
acerca de la naturaleza del control, su “juridicidad” o su “politicidad”.

14 Montero Gibert, J.R. y J. Garcia Morillo, El control parlamentario, Tecnos, Ma-
drid, 1984, pp. 17 y 18.

1® Pérez Serrano, Nicolas, Tratado de Derecho Politico, citado por Santaolalla, Fer-
nando, El parlamento y sus instrumentos de informacion (preguntas, interpelaciones y
comisiones de investigacién), Editoriales de Derecho Unidas, Madrid, 1982, p. 16.

1 Cfr. Manzella, Andrea, op. cit., pp. 375 y ss.

© 1% Cfr. Manzella, Andrea, El Parlamento.

1% Cfr. Santaolalla, Ferando, op. cit., p. 10. Por cierto que las imprecisiones con-
ceptudles y consecuentes variaciones son compartidas por el concepto equivalente propio
de los regimenes presidencialistas, el de oversight; también aqui se presentan dificultades
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3.1 La postura juridicista

Un sector de la doctrina espafiola ha puesto €l acento en el caracter juridico
del control parlamentario sosteniendo que se trata de una funcién juridica que
al revisar la conducta del gobierno en conjunto o la de sus ministros indivi-
dualmente considerados, conduce a una decisién con eventuales consecuencias
sancionadoras. Esta idea lleva a su autor, el citado Santaolalla, a retirar del
campo del control parlamentario a las preguntas, las interpelaciones y las
encuestas —expresiones, para otros, clasicas del control en el mundo del par-
lamentarismo—, a las que concibe mis bien como instrumentos de informa-
cién o inspeccién —sin constituir una funcién auténoma— que pueden ser
utilizados por el parlamento, indistintamente, para llevar a cabo cualquiera
de sus funciones: legislar, dirigir y controlar.1?

Otro autor espafiol para quien la funcién parlamentaria de control tam-
bién es juridica es el ya citado Garcia Morillo. Para este profesor, el control
parlamentario que “nio es sino una subespecie concreta de los controles juri-
dicos” no incluye, sin embargo, la posibilidad de una sancién. El control es,
aqui, como en el caso de Santaolalla, una actividad de comprobacién de la
conducta del sujeto controlado frente a los parametros o canones aplicables
a esa actividad, esto es, de verificacién de que los actos de ese sujeto se ajus-
tan a la norma o canon que prescribe la manera en que se espera que el su-
jeto se comporte. Para Garcia Morillo el control se satisface con la verificacion
¥ no es mas que esto, y, por tanto, elimina la posibilidad de la sancién como
elemento de esta funcién parlamentaria. El concepto control, nos dice este
profesor, no incluye la sancién porque se distingue del de garantia. Esta es
una idea mas amplia que absorbe a la de control. Y es en la garantia en
donde se encuentran tanto la posible responsabilidad como las eventuales san-
ciones. En consecuencia, Garcia Morillo sostiene que “la actividad del control
constituye un examen de la actividad del 4rgano controlado confrontindola
con los parametros establecidos, examen del que eventualmente se sigue una
influencia sobre la futura actividad del controlade y del que, ademas, pue-

para precisar una definicion, y por ejemplo, podria entenderse por “supervisién legislativa”
—por pretender un concepto equivalente al de “control parlamentario” que considere las
caracteristicas del presidencialisme— algo tan amplio como toda actividad del Poder
Legislativo que influya en el comportamiento del Poder Ejecutivo; Cfr. Rockman, Bert
A., “Legislative-executive relations and legislative oversight”, en Legislative Studies
Quarterley, vol. IX, No. 3, agosto de 1984, pp. 417 y ss.

i* Cfr. Santaolalla, Fernando, op. cit., pp. 12, 13 y 37 a 43.
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den deducirse, en su momento, consecuencias que impliquen una sancién
para el érgano controlado, pero que son, en todo caso, ajemas y posteriores
al control propiamente dicho”. La posibilidad de la sancién es —como es
obvio, en el dmbito del régimen parlamentario— la denominada responsabi-
lidad politica que, aunque puede ser consecuencia de aquél, como se ha
visto, queda separada —segiin este autor— de la actividad de control, que
es sélo verificacién e influencia.2?

De la doctrina italiana debemos recordar, basicamente, las ideas de Sergid
Galeotti y del también ya citado Manzella, quienes han ejercido una evidente
y explicita influencia en el mundo académico espafiol, en este aspecto con-
creto,?1

Galeotti concibe al control parlamentario como juridico. Define al con-
trol juridico como “el poder que, teriendo por objetivo la tutela de valores
precisos o institucionalmente protegidos por la autoridad controlante frente
al ejercicio actwal o potencial de poderes o facultades juridicos, se estructura:
a) en un juicio sobre la conformidad del modo de actuar o del modo de ser
de los agentes juridicos, determinando, y b) en caso de valoracién negativa,

2 Cfr., en general, Garcia Morillo, Joaquin, “Aproximacién a un concepto de control
parlamentario”, en Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense,
No. 10, monogréafico, Madrid, 1986, pp. 3 a 70. La cita esti tomada de la pigina 42.

1 Entre otros més, también puede ser recordado a Massimo Severo Giannini, para
quien los controles constitucionales estin dentro de un conjunto de “controles como
actos o fases de procedimientos de formacién de decisiones”, es decir, son @nicamente
“momentos juridicos” pertenecientes a procedimientos diversos, en el caso, los procedi-
mientos constitucionales. En consecuencia, Giannini entiende que los controles constitu-
cionales son partes o fases en los procedimientos constitucionales, con los cuales un
érgano constitucional verifica la regularidad de las funciones de otro u otros 6rganos
eimilares; estos procedimientos no tienen como finalidad el control, ya que éste no es
un fin en si mismo, sino otras funciones constitucionales, como podrian ser la legislativa
o la de direceién politica. Es aqui evidente la evocacién a los conceptos propios de las
ciencias administrativas en donde el concepto “control” es un eslabén de un proceso
administrativo. No es posible negar la validez de este punto de vists, pero tampoco es
dable considerarlo como el enfoque mas apropiado para analizar el control parlamentario,
en tanto que fenémeno constitucional y no administrativo. Cfr. Giannini, Massimo Severo,
“Controllo: nozioni e problemi”, en Rivista trimestrale di Diritto pubblico, No. 4, 1974,
PP. 1263 a 1283. La fuerte tendencia administrativa de Giannini en su anslisis es,
desde luego, subrayada por la doctrina espafiols, cfr. Aragén, Manuel, “La interpretacién
de la Constitucién y el carécter objetivado del control jurisdiccional”, en Revista Espanola
de Derecho Constitucional, Afio 6, No. 17, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid,
mayo-agosto de 1986, p. 93.
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una medida en amplio sentido limitante del comportamiento o de la situacién
organizativa irregular”.22 Ademas de juicio y de la medida consecuente o “mo-
mento conminatorio” del control, que configuran su estructura, el concepto
de control juridico de este autor tiene otros dos elementos: el fin, o sea, la
proteccion de valores que el controlante debe tutelar, y el objeto, encarnado
por cualquier fenémeno juridico sobre el que pueda pretenderse el fin. Lue-
go sostiene que todo fenomeno de control juridico que regula el Derecho
constitucional, tiene la categoria de control constitucional.2?

Este autor ofrece diferentes criterios para clasificar los tipos de control
juridico,?¢ de entre ellos nos interesa particularmente la categoria que los
agrupa en funcién del objeto de control, cuando éste se expresa sobre una
institucién o un 6rgano, en la que los distingue en: a) sobre la desorgani-
zacion, y b) sobre la disfuncién. El primer caso lo integran los controles cuyo
objeto es prevenir o eliminar situaciones irregulares que puedan amenazar
a los 6rganos constitucionales; dentro de ellos estan los controles politicos,
que son aquellos de tipo externo, es decir, en donde unas organizaciones con-
trolan a otras, y, en su caso, las medidas se aplican a todo el érgano contro-
lado y no a individuos aislados, cuyo canon de comparacién es ahsolutamente
libre. El ejemplo tipico de esta clase de control es el voto de confianza, ya
inicial o ya sucesivo (mocién de censura), puesto que su objeto es propia-
mente el mismo gobierno.

En la segunda categoria, la de los controles sobre las disfunciones cons-
titucionales, Galeotti ubica otros dos casos mas de control parlamentario, a
los que denomina de “disfunciones gubernativas”, que son funciones de las
eimaras, en via preventiva y necesaria, por las que se autoriza a través de

**  Galeotti, Sergio, “Profilo giuridico del controlli constituzionalli”, #AYStudi in
memoria di Guido Zanobini, vol. 1I1, Giuffté, Milan, 1965, pp. 326 y 327. La:taduccién
es mia,

2 Idem, pp. 319 a 326.

*4  Galeotti clasifica a los controles constitucionales en: 1. Segiin el objeto: a) control
sobre las personas, y b) control sobre los actos. 2. Segiin el objeto, si éste es una insti-
tucién o un érgano: a) sobre la desorganizacidn, y b) sobre la disfuncién. 3. Segfin las
medidas correctivas: a) preventivo; b) represivo, y c) sustitutivo. 4. Segiin el tiempo
de aplicacion del control: a) preventivo, y b) sucesivo. 5. Segin la infalibilidad de la
aplicacion del control: a) necesario o automitico, y b) eventual. 6. Segin la discrecio-
nalidad o no del controlante: a) vinculante, y b) libre. Idem, pp. 330 a 332,
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leyes el desarrollo de actos de gobierno: la ratificacién de los tratados inter-
nacionales y la aprobacién del presupuesto.?® '

Por su parte, Manzella recuerda que el concepto de control parlamentario
tenia ciertamente su base en dos presupuestos: la responsabilidad politica y
la posible sancién —remocién— a aplicarse, Pero esta funcién se concibe
hoy, si se analiza desde el punto de vista del fin que persigue, como una
supervisién y critica sobre el gobierno, orientada sobre todo a enderezar la
direccidn politica en aspectos concretos: “la funcién de control parlamentario
'sobre el gobierno encuentra actualmente una nueva manera de configurarse
en un esquema doble: revisién critica de la actividad del gobierno con efec-
tos potenciales indirectos de remocién, por una parte, y, por otra, revisién
critica que conduce a procedimientos de parcial rectificacion de direccion” 2®

La remocién, recuerda Manzella, en realidad se promueve sélo indirecta-
mente a través de la creacion de ambientes adversos al gobierno, ya en su
propia estructura, ya en la opinién piiblica, y, por ende, en los partidos poli-
ticos, ésta es, desde luego, una hipétesis con mayores posibilidades de expre-
sién en el caso de los gobiernos parlamentarios de coalicién, fenémeno fre-
cuente en Italia. De cualquier manera, la rectificacién de direccién politica
es una actividad de control parlamentario mucho mas frecuente que la de
remocién, y observable, naturalmente, en distintos paises.2?

Este autor clasifica en dos grandes categorias los instrumentos de que
dispone el parlamento para ejercitar la funcién de control: los que no requie-
ren la colaboracién del gobierno para allegar informacién al parlamento, y
los que, en contrario, suponen una indispensable participacién gubernamen-
tal. En todo caso, todos estos medios son coercitivos, si bien en distintos
grados.28 Lo que mas importa subrayar es que en donde Manzella pone el

. ddem, pp. 343 a 363.

%bManzella, Andrea, “La funzione del Parlamento in Italia”, op. cit., p. 394.
27 Loc., cit.

#%  Dentro de la categoria de instrumentos que pueden prescindir de la intervencién
gubernamental, Manzella asienta a las comisiones de encuenta o encuesta parlamentaria,
las comisiones de vigilancia, los informes o reportes del Tribunal de Cuentas, las solicitu-
des de informes, aclaraciones y documentos de este mismo Tribunal de Cuentas, el examen
de disposiciones gubernamentales consideradas ilegitimas por el Tribunal de Cuentas,
y la revisién de informes sobre la marcha de determinades sectores del gobierno, A su
vez, sitia en el conjunto de instrumentos de control en los que es indispensable Ia colabo-
racién del gobierno para allegarse informacién, a las interrogaciones e interpelaciones,
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acento es en el aspecto de la responsabilidad politica, mas no en la minis-
terial —la tradicional—, sino en la “politicamente significativa, aunque no
institucionalizada”: abandonada la remocién como su objetivo directo, el con-
trol parlamentario se orienta hoy a la rectificacién de la conducta politica
gubernamental, funcionando como “garantia del equilibrio politico-constitucio-
nal general” 2®

3.2 El control parlamentario como control politico

El amplio concepto de control parlamentario defendido por Andrea Manzella
ha sido también sostenido por el ya citado profesor espafiol Manuel Aragén,
quien separa la posibilidad de remocién de la funcién de control. A ésta le
otorga una significacién verdaderamente laxa: “no sélo en las preguntas, in-
terpelaciones, mociones, comisiones de investigacién, control de normas legis-
lativas del gobierno (instrumentos mais caracteristicos del control) se realiza
la funcién fiscalizadora, sino también en el procedimiento legislativo (defensa
de enmiendas, etc.), en los actos de aprobacién o autorizacién de nombra-
mientos o eleccién de personas, etc. En todos éstos hay (o puede haber)
control y todos esos instrumentos, si no caracteristicos, son, desde luego, ins-
trumentos a través de los cuales opera el control parlamentario”.3?

Tras hacer un minucioso anilisis comparativo entre las caracteristicas
propias del control juridico y las del control politico, concluye Aragén que el
parlamentario es necesariamente politico. La distincién entre ambos tipos de
control la sustenta basicamente en cuatro elementos: el parametro, el funda-
mento de la valoracién, la necesidad o aleatoriedad de la actividad de control
y de sus efectos, y el tipo de érgano controlante. Asi, el control juridico se
caracteriza por: @) un parémetro normativo, esto es, objetivado, preexistente

la audiencia de ministros en comisiones parlamentarias, y la demanda a los ministros de
informes, noticias y documentos, y la audiencia de altos funcionarios y directores de la
administracién pihlica y del sector paraestatal. Idem, pp. 398 a 402.

2 Idem, pp. 406 y 407.

%  Aragén, Manuel, “El control parlamentario como control politice”, op. cit., pp.
26 y 27. Adn més abierta es la idea de Rubio Llorente sobre el control parlamentario
pues, en su opinién, “el control es, simplemente, una perspectiva desde la que puede
analizarse toda la actuacién parlamentaria o una funcién que todo auténtico parlamento
desempefia mediante el ejercicio de toda su actividad”. Rubio Llorente, Francisco, “El
control parlamentario”, en Revista Parlameniaria de Habla Hispana, No. 1, Madrid,
1985, p. 100.
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y no disponible para el 6rgano controlante; b) un razonamiento juridico, pues-
to que la valoracién del objeto sujeto a control se basa en razones juridicas,
sometidas a reglas de verificacién; c) un efecto sancionatorio, que significa
que el control es necesario y que el controlante, cuando se actualiza el su-
puesto normativo que ordena su actuacién, debe hacerlo y, ademds, si el
resultado del control es negativo, estd también obligado a imponer la conse-
cuencia juridica de la verificacién, y d) un érgano imparcial, que es inde-
pendiente, conocedor técnicamente del Derecho, es decir, un érgano judicial.

En cambio, el control politico muestra un conjunto de cualidades opues-
tas: @) el pardmetro es subjetivo, puesto que no se encuentra predeterminado
fijamente; b) luego, la valoracién de la oportunidad y suficiencia de la ac-
tuacién del 6rgano controlado la realiza libremente el controlante, y se lleva
a cabo, pues, un razonamiento politico; c) por cuanto hace al efecto, el 6rga-
no controlante puede libremente ejercer o no el control y, ademds, en caso de
que el resultado sea negativo, puede no estar obligado a imponer una sancién,
y d) el érgano es politico.31

No es, desde luego, desconocida por el Derecho la funcién de control
parlamentario y, por tanto, éste regula algunos aspectos de esta atribu-
cién parlamentaria. Y, sin embargo, no es esto suficiente, sostiene el profesor
Aragén, para otorgarle a esta funcién —politica, asegura— la categoria de
juridica. Pero para otros, como hemos visto, esta funcién si es juridica, inde-
pendientemente de que incluya o no la sancién. Se trata de posturas opuestas
¥, sin embargo, estamos frente a una misma realidad, un mismo objeto de
andlisis, las mismas normas juridicas que no son més para quienes con-
ciben como juridico al control parlamentario, ni menos para quienes defien-
den la postura contraria.

Pero, de todas maneras, Garcia Morillo dice que “no parece tener fun-
damento, por consiguiente, negar naturaleza juridica a fenémenos que en-
cuentran su origen en normas juridicas, se desarrollan conforme a lo que
ellas disponen y surten, asimismo, efectos juridicos”.32 Y a los defensores de
las tesis juridicistas del control parlamentario les replica Aragén diciendo
que se equivocan pensando que “un instituto es juridico, simplemente porque

% Cfr. Aragén, Manuel, “La interpretacién de la Constitucién y el caricter objeti-
vado del control jurisdiccional”, op, cit., pp. 101 y 102

** (Citado por Manuel Aragén en “El control parlamentario como control politico”,
op. cit.,, p. 21.
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estd regulado por el Derecho”.38 La solucién del problema no parece sencilla
ya que muestra diferentes concepciones entre las ideas de “lo juridico” y “lo
politico”, en donde no hay limites precisos que separen ambos campos ya que,
si asi fuera, no habria este desacuerdo.

La regulacién juridica de los instrumentos de control parlamentario no es
desconocida por Aragén, quien recuerda que el papel del Derecho queda
aqui circunscrito a regular “su procedimiento”, es decir, formaliza, institu-
cionaliza juridicamente los instrumentos a través de los cuales el control se
efectia. No es un control juridico, pero es un control que tiene normativi-
zada su tramitacién y, en ese sentido, garantizado su ejercicio por el propio
derecho.34

Lo que ha querido subrayar el profesor Aragén cuando califica al con-
trol parlamentario como politico es la actividad misma de verificacién de las
conductas del érgano controlado, esa valoracién no sujeta a cinones juridicos,
objetivados, predeterminados e indisponibles para el controlante. Es el sujeto
controlante quien establece los parametros contra los cuales contrasta al
controlado. Y, ademas, lo hace como 4rgano politico. Y todo esto, desde luego
que ya no se encuentra regulado juridicamente puesto que sus contenidos
estan mas alla del Derecho, estin en el mundo de las relaciones de intereses,
del juego por el poder, de la politica.

Esta calidad politica de la actividad controlante debe resaltarse para indi-
car que, por lo mismo, no estd sujeta a una supervisién posterior; es decir,
no cabe aqui defensa jurisdiccional alguna precisamente porque no es juri-
dico sino politico el control parlamentario. No hay un tercer 6rgano con
capacidad para revisar, como autoridad, la actuacién del parlamento como
érgano de control.

Cuando se habla del parlamento como érgano politico, en buena medida
se hace referencia a esa distincién que apunta Rubio Llorente entre, de un
lado, el parlamento como érgano de Estado, titular de la voluntad estatal
que la expresa en su forma suprema: la forma de ley, y, de otro, al patla-
mento como expresién de pluralismo politico que torna igualmente impor-
tantes a todas las fuerzas politicas que se encuentran en él organizadas.3®

Idem, p. 20.
* Idem, p. 317.
%8 Cfr. Rubio Llorente, Francisco, op. cit., p. 101.
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Este desgajamiento es particularmente importante en el campo del control
parlamentario, porque al considerar equilibradas las fuerzas politicas repre-
sentadas en el parlamento destacamos la posibilidad de fiscalizacién, de
supervisién, de revisién, de control del parlamento.

No se afirma con esto, por supuesto, que se rompe €] principio de repre-
sentacién proporcional, pues, por ejemplo, una actividad de control cuyos
resultados son vinculantes para el gobierno, como es la mocién de censura,
al igual que las demas mociones, al ser expresién de la decisiéon del parla-
mento como institucién, respeta necesariamente el principio de mayoria. Pero
la regla de las mayorias, como recuerda el profesor Peces-Barba, tiene un
complemento indispensable: el respeto a las minorias, y es ésta la “regla
clave del sistema democratico; si quiebra, no existe democracia”3® E] res-
peto a las minorias parlamentarias y la consideracién de todas las fuerzas
representadas en el parlamento como equivalentes, en tanto que son expresién
del pluralismo politico, encuentran su escenario propio de actuacién en el
campo del control parlamentario.

Ciertamente el origen histérico de esta funcién es la responsabilidad po-
litica de] gobierno ante el parlamento, cuando éste establece, en la monarquia
constitucional, procedimientos de verificacién de la oportunidad y proceden-
cia de los fines propuestos por el gobierno y de los medios para alcanzarlos,
los que se debian desahogar considerando la posibilidad de una sancién con-
sistente en la privacién del cargo, por pérdida de la confianza depositada
en el gobernante.?” Y es precisamente éste el elemento basico sobre el cual
gira la construccién de la forma parlamentaria de gobierno.?® Pero la posi-
bilidad de derrocamiento del gobierno por el parlamento, como consecuen-

8 Cfr. Peces-Barba Martinez, Gregorio, “Reflexiones sobre el Parlamento”, en Re-
vista de la Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, No. 10, monogrifico,
op. cit., pp. 211 y 212,

$7  Cfr. Sanchez Agesta, Luis, “Gobierno y responsabilidad”, en Revista de Estudios
Politicos, Nos. 113-114, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, septiembre-diciembre de
1960, p. 39.

* Dos definiciones nos lo recuerdan: René Capitant: “el parlamentarismo no es
otra cosa que gobierno por ministros responsables”, y Miguel Herrero de Mifién: “en
su mas técnica acepcidn, el parlamentarismo se define por la responsabilidad del Gobierno
ante la Asamblea”. Citados por José R. Montero Gilbert: “La mocién de censura y la
simbolizacién del control parlamentario: los preliminares del caso espafiol”, en EI
Control parlamentario del gobierno en las democracias pluralistas (el proceso constitu-
cional espaiiol), edicién de M. Ramirez, Editorial Labor, S.A., Barcelons, 1978, nota 39.
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cia del ejercicio del procedimiento de control, es en el mundo contemporaneo,
como se ha dicho, una cuestién mas académica que real.?® Por esto se alzan
las voces que proclaman que el control parlamentario configura més bien
una funcién de las minorias parlamentarias.*® Aqui cabe recordar la coinci-
dencia de ideas de Rubio Llorente en su planteamiento diferenciador del
parlamento como é4rgano del Estado y como expresién del pluralismo poli-
tico, con las de Aragén, quien distingue un control “por” el parlamento, en
el cual éste manifiesta su postura y, por tanto, debe expresar la voluntad
de la mayoria, y el control “en” el parlamento, que se puede identificar con el
control de las minorias. En consecuencia, los medios de control que expre-
san las decisiones que toma la cimara, como las mociones, necesariamente
manifiestan la voluntad de la mayoria, y los otros medios que no derivan en la
decisién del 6rgano, tales como las preguntas y las interpelaciones no con-
cluyentes en mocién, constituyen instrumentos de control parlamentario en
manos de las minorias.1

El control parlamentario de las minorias, si bien vincula juridicamente
al gobierno a, por ejemplo, participar en debates o contestar preguntas, si
consideramos los casos de la interpelacién y las preguntas, no puede, asi,
conducir a su remocién, pero juega un primer papel en el escenario politico.
Como consecuencia de la asimilacién entre gobierno y mayoria parlamentaria,
amalgama resultante de la participacién definitiva de los partidos politicos
en el juego por el poder, es claro que el control no lo ejerce un érgano con-
trolante que estd dominado por el mismo partido politico que ocupa el érgano
a controlar. Por ello, todos los instrumentos de control que no suponen la
necesaria voluntad mayoritaria porque pueden ejercerse ya por miembros
individuales o por grupos parlamentarios, adquieren superior relevancia.
Como ya no se pretende actualizar la responsabilidad politica del gobierno
a partir del control parlamentario, las criticas, objeciones, fiscalizacién del

8  Sobre este punto, el profesor espafiol Montero Gibert sefiala que la figura de la
mocién de censura adquiere importancia principalmente por el contenido simbélico que
ella representa, “un contenido que parece apuntar a la revalidacion en nuestro sistema
parlamentario de la ineficacia o del control que la mocién de censura personifica”,
op. cit., p. 247.

4 Sobre el papel de las minorias en el control parlamentario, véase mi trabajo “El
concepto de oposicién y el control parlamentario”, a publicarse durante el presente afio
de 1991 en el Libro conmemorativo de los 10 afios de la Carrera de Derecho del ITAM,
México.

. Cfr. Aragén, Manuel, “El control parlamentario como control politico”, op. cit.,
pp. 27 v 28.
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parlamento, si bien se refieren a actos de gobierno, se orientan en realidad
a ser escuchadas por el ciudadano en general, buscan el apoyo social, par-
ticularmente el del electorado para que éste, a su turno, en las futuras elec-
ciones imponga la sancién, esto es: la “remocién” de los sujetos controlados.

Asi, el control parlamentario, desde el reconocimiento de la practica
imposibilitada de derribar directamente a un gobierno al poner en juego la
responsabilidad politica resultante de ese control, tiene una funcién doble:
por un lado, participa indirectamente en la direccién politica, como dice
Manzella, a través de la reorientacién de las politicas de gobierno, esto es,
es un control activo, de coparticipacién —aunque, desde luego, limitada—
en la funcién de gobierno, y aqui intervienen dos elementos: parlamento y
gobierno. Por otro lado, el control, cuando es ejercido solamente por la mino-
ria, busca promover el apoyo de los grupos sociales, y este control opera
también como, digamos, actividad electoral, como un instrumento en manos
de la minoria que, independientemente de que pueda resultar itil en la
rectificacion de conductas politicas gubernamentales con o sin apoyos socia-
les —las mociones que presentan los grupos parlamentarios minoritarios, por
ejemplo, si son adoptadas por la mayoria pueden caber en esta dltima hipé-
tesis—, pretende captar la aprobacién por parte de los electores, de sus pa-
rametros de valoracién, y les requiere su apoyo en la contienda electoral
siguiente.

3.3 Recapitulacién sobre el concepto de control parlamentario

Con lo hasta aqut dicho, y antes de abordar la revisién del tema en el caso
especifico de Espafia, es posible anotar los siguientes puntos concluyentes:

1. Considerando la disipacién de la separacién entre las ramas ejecutiva
y legislativa, consecuencia de la accién cumplida por los partidos politicos,
la arquitectura teérica del régimen parlamentario tiende a obstruir la funcién
de control parlamentario. Pero en la cuenta a favor de este tipo de régimen
habra que anotar otro elemento que juega en pro de esta funcién: el tiempo
de duracién del mandato. En este régimen este filtimo factor esta a disposicién
de los actores politicos, en concreto, de la asamblea y el gobierno, quienes
pueden hacer uso de él en los momentos de crisis politica, cuestion que
permite apelar al electorado y resolver las crisis.4?

¢  FEstos factores: arquitectura tedrica y tiempo de duracién del mandato juegan, en
cambio, en orientacién opuesta en el presidencialismo.
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2. Control parlamentario puede ser entendido como toda actividad orien-
tada a influir en el ejecutivo. Dentro de este concepto amplio existen, en
todo caso, algunos mecanismos o instrumentos regulados juridicamente con
mayor precision que otros, como las interpelaciones, las preguntas y las
comisiones de investigacion.

3. El concepto de responsabilidad politica configura la fundamentacién
histérica del control parlamentario. Pero estos dos no son hoy conceptos ne-
cesariamente ligados, cuestién valida aqui, en el parlamentarismo, y mas
clara todavia en el presidencialismo si se recuerda que en este otro tipo de
régimen también existe control parlamentario- —el llamado legislative over-
sight—, pero se carece de responsabilidad politica del ejecutivo fremte al
legislativo.

4. Quien ejerce el control parlamentario no es propiamente la asamblea
considerada como un cuerpo colegiado, sino la oposicién, concepto que para
los regimenes parlamentarios supone necesariamente que se trate de la mi-
noria més numerosa, a la que puede denominirsele “minoria-oposicion”
para distinguirla de la “oposicién orgéanica”, posible solamente en el presi-
dencialismo.

5. El control parlamentario esta regulado por €] Derecho, pero también
esti permeado de politicidad. Esto se manifiesta de manera muy clara al
compararlo con el control juridico que llevan a cabo, de manera paradigma-
tica, los tribunales, y que es un control “objetivado”, diferente al parlamen-
tario, que es subjetivo. Ambos conceptos de control son, en todo caso, encua-
drables dentro de una categoria mas amplia denominada de los “controles

constitucionales”, tema, por cierto, de gran interés, pero excedente a este

trabajo.48

4. El control parlamentario en Espaia

Revisar el caso espafiol significa, naturalmente, abordar el analisis de la
Constitucion Espafiola y de la legislacién secundaria aplicable, que se reduce,
en el caso, al Reglamento del Congreso de los Diputados, en primer lugar,
pero también al del Senado.

¢ Cjfr., en general, a Aragén, Manuel, “El control como elemento inseparable del
concepto de Constitucién”, en Revista Espaiola de Derecho Constitucional, No. 19,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1987.
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4.1 Elementos fundamentales del sistema politico espaiiol

Espaiia tiene, segiin el articulo 1,3, la forma politica de Estado de monarquia
parlamentaria. Hay, por tanto, un jefe de Estado, el Rey, quien si bien
“arbitra y modera el funcionamiento regular de las instituciones” y no es
responsable por sus actos (articulo 56,1 y 3), caracteristicas que hacen pen-
sar en una institucién monarquica fuerte, carece realmente de poder deci-
sorio habida cuenta de que practicamente la totalidad de sus actos exigen
como requisito de validez el refrendo por el Presidente del Gobierno y, en
su caso, los Ministros competentes, y por el Presidente del Congreso (ar-
ticulos 56,3 y 64,1). El rey es, pues, una figura mas bien simbélica.

Quien efectivamente ejerce el poder ejecutivo es, como ocurre en la pric-
tica totalidad de los regimenes parlamentarios, el Presidente del Gobierno:
“el Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracién civil y
militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la potestad
reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las leyes” (articulo 97). Es
claro que las funciones asignadas constitucionalmente al Gobierno son muy
amplias, pero quien resulta la pieza clave es, desde luego, el Presidente.
Aqui, en abono de esta afirmacién y para resaltar el caricter personalista
del régimen parlamentario espafiol, resulta importante recordar, con el pro-
fesor Jiménez de Parga,** que la disciplina de partidos y la utilizacién de
medios de comunicacion colectiva han propiciado un acrecentamiento de la
figura de los titulares de los gobiernos en los regimenes parlamentarios. Asi,
cuando se vota en las contiendas electorales, en un sistema de representacién
proporcional como €] espafiol —en donde, por razones de la légica electoral
se vota por partidos y por programas, mas que por personas, como es el caso
de los sistemas electivos mayoritarios—, no es dificil aceptar que el elec-
torado al depositar su voto no esti pensando propiamente en un conjunto
de representantes integrantes de un partido politico determinado que, de obte-
ner la mayoria designarin al Presidente del Gobierno, siguiendo los proce-
dimientos constitucionales aplicables (articulo 99); mas bien, al votar, el
elector sabe que vota, por ejemplo, por Felipe Gonzalez para ocupar el cargo
de Presidente del Gobierno si vota por el PSOE, o por Manuel Fraga si lo
hace por el PP, de manera que propiamente se vota por personas, y sera el
candidato triunfador quien conformara su equipo de colaboradores, el Go-
bierno (articulo 100).

¢ En conferencia dictada por Don Manuel en el VII Congreso Iberoamericano de

Derecho Constitucional celebrado en Madrid, en septiembre de 1988.
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A la regulacién del Parlamento espaiiol, denominado las Cortes Genera-
les, la Constitucién dedica especificamente el titulo III. Es un régimen bica-
meral compuesto por un Congreso de los Diputados, quien es camara repre-
sentativa del pueblo, al igual que el Senado (articulo 66), pero esta altima
camara es de representacién territorial (articulo 69). El principio electoral
aplicable es el de representacién proporcional —que asegura un mejor reflejo
de la composicién politica de la sociedad, ante el principio mayoritario que
tiende més a la formacién de gobiernos—.*® La circunscripcién territorial es
la provincia, &mbito geografico intermedio entre los municipios y las comu-
nidades auténomas (articulos 68, 69, 137 y 141). La duracién del periodo
es de cuatro afios en ambas cimaras, pero, como es natural en un régimen
parlamentario, también concluye “el dia de la disolucién de la Cédmara (ar-
ticulos 68 y 69) . Si bien el Gobierno responde de su gestién politica solo ante
el Congreso de los Diputados y no ante el Senado (articulo 108), en realidad
ambas camaras tienen las mismas funciones: ejercer la potestad legislativa
del Estado, aprobar sus presupuestos, controlar la accién del Gobierno y las
demés competencias constitucionales (articulo 66). Sin embargo, consideran-
do que el espafiol es un caso de bicameralismo desigual, y no de bicamera-
lismo integral como el belga o el italiano, es dable la disolucién individual
de cada camara o de las Cortes Generales como un todo.4® Como es natural,
las preguntas, interpelaciones y comisiones de investigacién (articulos 111
y 76), son cosa de ambas camaras, pero las cuestiones de confianza y de
censura son exclusivas del Congreso de los Diputados (articulos 99, 112
y 113).

Para intentar ofrecer una caracterizacién global sobre el sistema parla-
mentario espafiol a partir de la Constitucién de 1978, puede decirse, siguien-
do el esquema analitico de Colliard, que Espafia se encuentra dentro de las
categorias propias de la gran mayoria de los sistemas parlamentarios con-
temporaneos, habida cuenta de que, entre otras cosas, sus gobiernos han sido
mayoritarios o cuasi mayoritarios, formrados por un solo partido, el Presidente
del Gobierno proviene del primer partido, y considerando la combinacién de
los elementos previos: la naturaleza del gobierno y el rango del partido al
que pertenece €l primer ministro, este partido ha sido elegido segfin el “prin-
cipio de fuerza parlamentaria” (por mayoria absoluta, cuasi mayoria o ma-

48 Cfr. Nohlen, Dieter, “Sistemas electorales y representacién politica en América
Latina”, eny Sistemas electorales y representacion politica en Latinoamérica, t. 1, Fun-
dacién Friedrich Ebert, Madrid, 1986, pp. 25 a 27.

4 Cfr. Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 351.

173



yoria relativa), situacién imperante para un buen nimero de los regimenes
parlamentarios, pero no exclusiva; por otro lado, también se presenta el caso
de que el Presidente ha sido lider del partido mayoritario.4?

4.2 Las funciones legislativa y presupuestaria

Se ha dicho que las funciones legislativa y presupuestaria, sumadas a la de
control, son las consideradas tradicionalmente propias del parlamento, aun-
que no existe unanimidad en la afirmacién. La Constitucién espafiola asigna
de entrada a las Cortes precisamente esas tres funciones, aunque admite de
manera genérica otras competencias: ejercer la potestad legislativa del Esta-
do, aprobar sus presupuestos y controlar la accién del Gobierno (articulo
66,2). Veamos las cuestiones analizadas sobre estos temas por los expertos
en materia de Derecho parlamentario.

Con relacién a la facultad legislativa quizd no sea necesario detenerse
mas que para recordar que el procedimiento para la elaboracién de las leyes,
regulado por la Constitucién dentro del rubro de las relaciones del Gobierno
y de las Cortes Generales, admite algunas modalidades interesantes. No sélo
se auloriza que cada camara pueda delegar en las comisiones legislativas
permanentes la aprobacién de proyectos o proposiciones de ley, excepcién he-
cha, naturalmente, de aquellas de superior importancia, tales como la refor-
ma constitucional, las cuestiones internacionales, las leyes organicas y de base
y los Presupuestos Generales del Estado, competencia legislativa delegada que
se asemeja al procedimiento de las leggine italianas.%® Ademas, al lado de
esta interesante modalidad de delegacién legislativa interna, la Constitucién
regula dos formas de delegacién al gobierno, reguladas por los articulos 82
a 86: las denominadas decretos legislativos y los decretos-ley.

La primera de estas modalidades consiste en la facultad de las Cortes
de delegar en el Gobierno la potestad normativa si no se trata de leyes orga-

T Cfr., en general, a Colliard, Jean-Claude, loc. cit., las paginas 355-356 y los cuadros
4 a9, asi como sus explicaciones. El profesor Colliard formula un anilisis de 20 re-
gimenes parlamentarios, entre los cuales no incluye a Espaifia habida cuenta de que
su trabajo esti fundamentado en su tesis doctoral defendida en 1972, afio en que Espafia
era una autocracia. La edicién consultada contiene, sin embargo, un “Postfacio a la
edicién espafiola”, escrito en septiembre de 1979, en donde el antor formula un brevisimo
comentario al sistema espaiiol, casi solamente a la Constitucién recién emitida, pero de
donde ha sido posible aprovechar algunas interesantes consideraciones.

4 Cfr. Colliard, Jean-Claude, op. cit., p. 351.
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nicas.#® Un decreto-ley es, a su vez, una disposicién legislativa provisional
emitida por el Gobierno, quien esti facultado para ello en casos de extra-
ordinaria y urgente necesidad, disposicién que no puede afectar el ordena-
miento de las instituciones basicas del Estado, a los derechos, deberes y
libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo Primero de la propia
Constitucién espafiola, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al Dere-
cho Electoral general. Los decretos-ley deben ser convalidados o derogados
por el Congreso de los Diputados (articulo 86). Cabe aqui recordar que el
alcance de la facultad normativa del Gobierno en el caso de los decretos-ley
fue sometido a revisién ante el Tribunal Constitucional en el “Caso Rumasa”:
el Tribunal dictaminé que era indispensable interpretar limitativamente el
articulo 86,1 y sostener que son inconstitucionales los decretos-ley que afectan
sélo la seccién la. del Titule Primero de la  Constitucién y no todo decreto-
ley que afecte a ese Titulo, interpretacién, ésta, literal, pero incongruente en
un contexto constitucional sistemitico.5®

El mencionado control que ejerce el Tribunal Constitucional es, desde
luego, sobre la legalidad de los actos del Gobierno, en el caso, legalidad del
decreto-ley, El control que ejecuta el Congreso, en cambio, se orienta a otor-
garle definitividad al acto del Gobierno. El Congreso debe convalidar o dero-
gar el decreto-ley ya que éste es provisional y esta, por tanto, sujeto a una
condicién resolutoria. Si lo convalida le otorga fuerza normativa de ley pero,
segiin ha declarado el Tribunal Constitucional, el acuerdo de convalidacion
no le otorga carécter de ley. El control parlamentario cumple aqui dos fun-
ciones: “garantizar que las normas con fuerza de ley expresen la voluntad
popular, y otorgar al 6rgano legislativo la decision dltima respecto de la uti-
lizacién por el ejecutivo de una potestad de la que el legislativo es el titular
ordinario”.5! Estas dos funciones también se encuentran en el campo del con-
trol sobre la legislacién delegada, a las que se suma la caracteristica propia
de esta potestad normativa gubernamental: la existencia previa de una au-
torizacién otorgada por las Cortes, por medio de una ley de bases (articulo
82,1). En este iltimo caso, la Constitucién faculta a la autoridad delegante

4* Se entiende por leyes organicas ‘“las relativas al desarrollo de los derechos fun-
damentales y de las libertades ptiblicas, las que aprueben los Estatutos de Autonomia
y el régimen electoral general y las demas previstas en la Constitucién” (articulo 81).

% Cfr. Atienza, Manuel, Introduccién al Derecho, Barcanova, Barcelona, 1985,
pPp. 334 a 337.

®1  Montero Gibert, J.R. y J. Garcia Morillo, op. cit., pp. 93 y ss. Para la revisién

del control parlamentario sobre las potestades normativas del gobierno estoy signiendo
estos autores.
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a “establecer en cada caso férmulas adicionales de control”, una de las cua-

les la contiene expresamente el Reglamento del Congreso de los Diputados
(articulo 153).-

Acerca de la funcién presupuestaria, hay que decir que ha ocurrido con
ella lo mismo que con la funcién legislativa: si desde un enfoque histérico
configura una importante y casi definitiva explicacién del desarrollo de los
parlamentos, y aunque el enfoque no estd abandonado actualmente,5? el eje-
cutivo se ha convertido hoy en la pieza clave del sistema presupuestal: inte-
gra y formula los presupuestos, que constituyen el instrumento para hacer
cumplir sus politicas y programas. En el caso espafiol la norma es muy clara:
corresponde al Gobierno la elaboracién y a la Corte el examen, enmienda y
aprobacién de las preguntas. El 6rgano técnico auxiliar de las Cortes en la
funcién fiscalizadora de la Cuenta General del Estado es el denominado Tri-
bunal de Cuentas (articulo 136).58 En todo caso, hay un control previo a la
aprobacién de los proyectos presupuestales, y uno posterior ejercido a través
del mencionado Tribunal de Cuentas.

4.3 La regulacién en el ordenamiento espaiiol de medios de control
caracteristicos: pregunias, interpelaciones y comisiones de investigacion

Aunque por control parlamentario puede entenderse, como se ha dicho, una
perspectiva que esti presente en toda actividad parlamentaria, existen algu-
nas figuras que han sido consideradas tradicionalmente medios de control

8 Por ejemplo, André Hauriou ha expresado, al destacar la trascendencia de la
cuestién presupuestal desde el enfoque del presidencialismo, que “en los Estados Unidos,
es esencialmente el hecho de tener en sus manos las llaves del arca lo que evita que el
Congreso sea sometido por el presidente y la Administracién”. Hauriou, André, Derecho
constitucional e instituciones politicas, Ariel, 2a. ed. Barcelona, 1980, p. 947.

** Habré que decir que la tendencia apuntada en el sentido de inclinarse la funcién
presupuestaria a favor del ejecutivo, tiene sus matices. Un experto norteamericano en
el tema, Louis Fisher, al hacer referencia a los presupuestos norteamericanos mais re-
cientes, opina que durante las Administraciones de los Presidentes Johnson, Nixon, Ford
y Carter los proyectos presupuestales fueron irreales, carentes de confiabilidad e irres-
ponsables, en donde, por ejemplo el de 1980, de la Administracién Carter, ya era un
“caddiver” al ser presentado al Congreso, y los de 1a Administracién Reagan de los ejer-
cicios fiscales 1982, 1983 y 1984 fueron virtualmente ignorados por el Congreso, incluyendo
el Senado, controlado por el propio Partido Republicano, el del mismo Presidente Reagan.
Cfr. Fisher, Louis, Constitutional Conflicts Between Congress and the President, Princeton
University Press, Princeton, 1985, pp. 231 y 251.
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parlamentario. Asi, las preguntas, las interpelaciones, las mociones, las co-
misiones de investigaci6n, cuestiones sobre las que hay que revisar la regu-
lacién constitucional y reglamentaria en el Derecho parlamentario espaiiol.

Las preguntas, al igual que las interpelaciones, son medios de control
parlamentaric muy semejantes ya que ambos se distinguen en principio no
méas que por el objeto, que en la pregunta debe ser concreto mientras que
en la interpelacién, en cambio, debe referirse a una cuestién de politica
general. Pero ambas son mecanismos muy importantes para obtener infor-
macidn, circunstancia que ha servido de fundamento al profesor Santaolalla,
como se ha visto, para interpretarlas no mas que como “instrumentos de
informacién” y no auténticos medios de control, tesis, esta Gltima, mayori-
tariamente aceptada por la doctrina.b4

Se insiste que las preguntas y las interpelaciones son medios de control en
manos de las minorias parlamentarias, circunstancia particularmente signifi-
cativa porque el juego por el poder no es hoy, en los regimenes parlamentarios
en concreto, entre Gobierno-Parlamento sino entre Gobierno-Oposicién. Asi,
el efecto indirecto sobre la opinién piiblica, sobre el electorado, que puede
generar el desarrollo de preguntas e interpelaciones, se suma al especifico
acto de fiscalizacién de éstas, y es alli en donde reside su fuerza como
medio de control,

4.3.1 Las pregunias

Se entiende por preguntas, segiin la teoria, “una demanda puntual, concreta,
particularmente idonea —por su propia estructura— para permitir a los
miembros del Parlamento informarse u obtener esclarecimiento sobre la acti-

vidad de la Administracién Pablica”.58

Es reconocida la importancia de las preguntas como medio de control par-
lamenatrio. Las que ameritan respuesta oral son de aparicién mas antigua
que las de respuesta escrita, si bien ambas deben ser formuladas por escrito.
Las preguntas son mecanismos otorgados a los parlamentarios a titulo indi-
vidual, parecidas en ello, en parte, a las interpelaciones.

%  Cfr. Aragén, Manuel, “El control parlamentario como contrel politice”, op. cit.,
pPp. 29 y ss.

% Buccisano, Le interrogazioni ¢ le interpellanze parlamentare, citado por Fernando
Santaolalla, op. cit., p. 49. ‘
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Las preguntas encuentran fundamento constitucional en el articulo 111:
“el Gobierno y cada uno de sus miembros estan sometidos a las interpelacio-
nes y preguntas que se les formulen en las Cimaras”, De los tres tipos de
preguntas admitidas por el ordenamiento espafiol: de respuesta oral ante el
Pleno, de respuesta oral ante Comisiones, y de respuesta escrita (articulo
187 del Reglamento del Congreso de los Diputados, en adelante RD), el
primer tipo esti reservado para las cuestiones de mayor relevancia, tomando
en cuenta lo indicado en el {ltimo articulo citado: “en defecto de indica-
ci6én se entendera que quien formule la pregunta solicita respuesta por escrito
y, si solicitara respuesta oral y no lo especificara, se entenderd que ésta ha
de tener lugar en la Comisién correspondiente”.

El objeto directo que se persigue al formular preguntas es una cuestién
concreta. Pero sq reservan las que tienen respuesta escrita a las materias de
orden técnico. En Espafia se ha otorgado preferencia a estas tltimas frente
a las de expresién oral, al parecer porque suponen la seguridad de una res-
puesta pronta —20 dias a partir de su publicacién, prorrogables a peticién
motivada del Gobierno y autorizacién de la Mesa, por un plazo equivalente
(articulo 190,1 RD)—, en caso de que no sea contestada puntualmente, a
peticién del interesado la pregunta sera tratada como oral ante Comisiones,
en la siguiente sesién.

Las preguntas orales ante el Pleno y ante Comisiones, admitidas, deben
ser incluidas en el orden del dia “dando prioridad a las presentadas por Dipu-
tados que todavia no hubieren formulado preguntas en el Pleno en el mismo
periodo de sesiones” (articulo 188,2 RD). Esta disposicién funciona a favor
de los grupos parlamentarios méis numerosos, precisamente porque esta ca-
racteristica les permite hacer uso en mais ocasiones de la posibilidad de
formular preguntas.’® Estas preguntas admiten réplica y daplica, mas no
debate, y su réplica no puede exceder de cinco minutos (articulo 188,3 RD).

43.2 Las interpelaciones
Las interpelaciones son una forma especial de las preguntas que se distin-
guen de éstas en principio, como se ha dicho, por la materia sobre la que

versan: la politica general del Gobierno o de algiin Departamento Ministe-
rial (articulos 181,1 RD y 170,2 del Reglamento del Senado, en adelante

8 Montero Gibert, J.R. y J. Garcia Morillo, op. cit., p. 80.
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RS). Requieren previamente a su tramitacién, por tanto, la aprobacién de la
Mesa de que su contenido se ajuste al requisito mencionado, pues en caso
contrario, se convertird en una pregunta (articulo 181,2 RD y 170,3 RS).
Las interpelaciones pueden ser formuladas por parlamentarios de manera in-
dividual o por grupos.

Las interpelaciones pueden dar lugar a mociones, es decir, a resoluciones
en donde las Camaras manifiesten su posicién. Hay que subrayar que no
toda mocién es juridicamente vinculante para el Gobierno, sino solamente
la mocién de censura, y precisamente porque de manera expresa lo indica la
Constitucién (articulo 113). Es una facultad exclusiva del Congreso de los
Diputados, pues sélo éste puede exigir responsabilidad politica al Gobierno.
Inspirado en el modelo aleman, el régimen constitucional espafiol admite la
denominada mocion de censura “constructiva”, consistente en la necesidad
de presentar una propuesta concreta de un candidato a ocupar la Presidencia
del Gobierno (articulo 175,2 RD), de prosperar la mocién.

4.3.3 Las comisiones de investigacion

A diferencia de las preguntas y las interpelaciones que son, como se dijo,
" mecanismos a ser usados por parlamentarios en lo individual, las comisiones
de investigacién o de encuesta son creadas por decision de la mayoria, de
las Camaras. Esta caracteristica comiin a la gran mayoria de los regimenes
parlamentarios es deplorada por diversos autores, sobre todo comparando el
caso espafiol con el germano, en donde las comisiones de investigacién pue-
den ser constituidas no necesariamente por la voluntad de la mayoria, sino
que se requiere no mas que la decisién del 259% de los miembros del Bun-
destag. Y es que en el régimen parlamentario lo significativo esti no tanto
en los resultados generados por las comisiones de investigacién, sino en la
decisién misma de crear una comisiéon de investigacién y, por supuesto, en
la investigacién propia, las que reciben ya trato piiblico, y su sola actuacién
genera efectos de control, al propiciar debate y difusion en la opinién pi-
blica.’” Las comisiones de investigacién son creadas, pues, en el Congreso de
los Diputados, por el Pleno del Congreso, a propuesta del Gobierno, de la

% Cfr. Aragén, Manuel, loc. cit., pp. 32 y 33. Las caracteristicas del régimen par-
lamentario y sus efectos sobre las comisiones de investigacién son contrastadas por la
doctrina espafiola con el sistema presidencial para concluir que en éste, en particular
en los Estados Unidos de América, la independencia del Congreso ha permitido un uso
vigoroso de estas comisiones de investigacion.
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Mesa y de los Grupos Parlamentarios o de la ‘quinta parte de los miembros
de la Camara (articulo 52,1 RD). En el Senado se requiere la propuesta del
Gobierno o de 25 senadores integrantes de al menos dos grupos parlamen-
tarios (articulo 59,1 RS).

Un punto importante a recordar aqui es que la regulacién de los requi-
sitos de validez de las comparecencias ante las comisiones de investigacién
de cualquiera de las Cimaras o de ambas, se encuentra en la Ley Orgénica
5/1984, prevista en la Constitucién (articulo 76,2). En ella se precisa que
“todos los ciudadanos espafioles y los extranjeros que residan en Espafia estan
obligados a comparecer personalmente para informar a requerimiento de las
Comisiones de Investigacién”, dmbito personal de obligacién que distingue
a este medio de control de los anteriores. Se establece también el derecho de
asistencia por letrado. La incomparecencia injustificada voluntaria tipifica
el delito de desobediencia grave.
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EL CONTROL PARLAMENTARIO *
Francisco RUBIQO LLORENTE **

SUMARIO: 1. Introduccién; 2. La nocion de control y sus distintas for-
mas; a) El término “control’; b) Las dos formas bdsicas del control;
c) El control juridico, y d) El control politico; i) El control politico
del poder en los regimenes presidenciales, y ii) El control politico del
poder en los regimenes parlamentarios; 3. Algunas ideas en torno a una
nueva teoria de control parlamentario.

A Maria Gracia y Santiago,
mis hijos, que nacieron en
Venezuela y alli aprendieron
a hablar el castellano.

1. [Introduccion

Puede parecer en alguna medida sorprendente que, para mi colaboracién al
primer nimero de una Revista destinada a servir de nexo de unién entre los
Parlamentos de lengua castellana de uno y otro lado del Atlintico, haya elegido
precisamente un tema como el del control parlamentario, respecto del cual las
democracias europeas y americanas se sitiian, segiin la doctrina de los Manua-
les, en perspectivas bien distintas y afin opuestas, pues si bien en unas y otras

* Articulo publicado originalmente en la Revista Parlamentaria de Habla Hispana,
No. 1, 1985, pp. 83-103, patrocinada por la Conferencia de Parlamentos Democraticos
de Habla Hispana, Direccién de Relaciones Parlamentarias de la Secretaria General del
Congreso de los Diputados de las Cortes Generales de Espafia.

*% Magistrado del Tribunal Constitucional de Espaiia.
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las Asambleas representativas (Parlamentos o Congresos) desempefian una fun-
cion central (lo que permite considerarlas como especies distintas de un género
comin, el de la democracia parlamentaria), es radicalmente distinto el siste-
ma de relaciones dentro de las que tal funcién ha de llevarse a cabo. Mientras
que en Furopa se parte de la dependencia parlamentaria del Gobierno, en
América éste, encomendado a un érgano que procede inmediatamente de la
eleccién popular, no requiere de la confianza parlamentaria para su mante-
nimiento. En consecuencia, es también toto coello, diferente el sentido que
el control parlamentario tiene aqui y alli. En Europa este control es, por
asi decir, el que el dominante tiene sobre el dominado y culmina, por tanto,
con el derrocamiento de éste, imposible, por definicién, en el sistema presi-
dencialista, qué es el comiin en América.

Mi propésito al escoger este tema ha sido justamente el de someter a re-
visién esta doctrina canénica, pues tengo la sospecha de que no es adecuada
a la realidad presente. Es esta tesis (en rigor méas bien mera hipdtesis de
trabajo, cuya consistencia someto, como en los dictamenes forenses, “a cual-
quier otra mejor fundada en derecho”) la que intentaré desarrollar en pri-
mer lugar, para exponer después, a guisa de corolario, algunas consecuencias
necesarias que el cambio operado en la naturaleza del control parlamentario
se siguen para su teoria y para su practica.

2. La nocién de control y sus distintas formas
a) El término “control”

Aunque las palabras no son realidades, sino signos para denotarlas, y el ana-
lisis seméntico ofrece en consecuencia, por lo general, muy escasa utilidad
para el estudio de las instituciones, no es ocioso recordar, para comenzar,
que el término control adolece (o goza, segiin se quiera) en castellano, como
en francés y en inglés, de una considerable equivocidad, que autoriza todos
los usos que de él se hacen. Introducido tardiamente en nuestra lengua, que
o tomé de estos otros idiomas,! El diccionario de la Real Academia, en su

1 E] venerable Diccionario Etimolégico de Corominas no lo incluye, aunque si el de

“contralor” que define como ‘interventor de gastos y cuentas en la Casa Real y en el
ejército’, del fr. contréleur ‘empleado que se encarga de las comprobaciones administra-
tivas’, derivado de contrdler ‘comprobar, verificar, y éste de contrdle ‘doble registro que

182



Gltima edicién, le atribuye dos acepciones diversas? que reflejan, respecti-
vamente el sentido que la palabra tenia originariamente en francés® y en
inglés.A

Elementos comunes a todas las acepciones son, en primer lugar, el de la
dualidad de sujetos ® y, en segundo término, aunque de manera mis oscura,
el de la existencia de una regla de actuacion (que en la acepcién que iden-
tifica el control con el dominio o sefiorio de un sujeto sobre otro puede no
ser otra cosa que el libre criterio del dominante) con la que puede ser con-
trastada la actuacién sometida a control. En cuanto que tal contraste parece
orientado hacia la correccién de la actividad controlada, es claro que de él
debe seguirse alguna consecuencia, pero la necesaria existencia de ésta es
ya resultado de una presuncién psicolégica o sociolégica, no del anilisis se-
mantico del término, que ni la incluye ni, menos afin, arroja indicio alguno
sobre su -posible naturaleza.

se llevaba en la administracion para 1a verificacidn reciproca’, contraccién de contrerdle,
derivado a su vez de rdle, ‘rollo, registro’, lat. Rotulus ‘ruedecita’ la. doc.: Covarr.

Lo introdujo en la Corte de Borgofia el emperador Carlos V. Tiene hoy poco uso en
Espaia (se emplea, sin embargo, en Valencia: Escrig; BDLC XII, 308).

Puede decirse, sin embargo, que recomienda su uso, pues aiiade que “En la Arg.
se emplea birbaramente, pero con caricter bastante general, con el valor de abstracto,
equivalente de ‘verificacién, comprobacién’, traduciendo asi mecinicamente el fr. contrdle,
ingl. control que el vocablo ha tomado ademés en estos idiomas. Preferibles a este
seudo remedio artificial y arbitrario es el uso del galicismo-anglicanismo crudo “control”,
que Gltimamente estd tomando raices en todos los paises de lengua espafiola. El subra-
yado es nuestro. '

* Comprobacién, inspeccién, fiscalizacién, intervencién. // 2. Dominio, mando,
preponderancia,

* El Dictionnaire alphabétique et analogique de la Langue Francaise, de P. Robert
(edicion de 1982), da los siguientes significados: I 1) Verification; 2) Milit, état
nominatif des personnes qui appartiennent a un corps; 3) Marque de poincon de I’Etat;
4) Bureau ou se fait un contrfl.

I. (de Panglais control) — “direction, commande, conduite maftrisse”.

¢ En esta lengua el término tiene primordialmente valor verbal (To exercise restraint
over, as a person, animal or thing; to hold in check; to curb, as to control one’s temper.
// To regulate, to have power over, to govern; as, to control a machine, to control a
country) y sblo secundariamente nominal: 1) The power or authority to control or
command. // 2. Restraint, ability to control. // 3. Regulation; as traffic control, price
controls, Las definiciones son las del New Practical School Dictionnary de Webster.

5 Incluso el self-control el auto-control implica, creo, una representacion escindida
de la personalidad, una contraposicién entre temperamento y caricter.
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b) Las dos formas bdsicas del control

Se ha dicho muchas veces que la historia politica de Occidente esta animada
por dos profundos impulsos, la hybris del poder y la pasién por la libertad.
No es este el momento ni lugar para entrar en la critica de este somero es-
quema, que una simplificadora y comin interpretacién maniquea tiende a
transformar en una especie de proyeccién temporal de la eterna lucha en-
tre el bien y el mal, entre razén e irracionalidad. Para el tema que aqui nos
ocupa podemos prescindir de toda consideracién acerca de la muy compleja
relacién que une estas dos fuerzas y aceptar el esquema como simple marco de
referencia para tratar de situar el desarrollo de las instituciones de control
en la historia del Estado constitucional.

Que tales instituciones son, sin exageracién alguna, la médula misma de
la idea de Constitucién, el niicleo esencial del Estado constitucional, es cosa
evidente; casi pura tautologia, puesto que la Constitucién no es otra cosa
que un instrumento para limitar el poder y garantizar los derechos de los
ciudadanos.

El espiritu de libertad intenta asegurarla por una doble via: de una
parte, sometiendo el poder al Derecho; de la otra, atribuyendo la titularidad
del poder, esto es, la soberania, a los ciudadanos, a los mismos hombres su-
jetos a su dominacién. Esta doble faz del Estado constitucional, que en otro
tiempo permitié distinguir e incluso contraponer liberalismo y democracia
Y que aparece claramente aludida en la formula que la Constitucién espafiola
de 1978 utiliza al definir nuestro Estado como Estado social y democratico
de Derecho, se proyecta en dos tipos distintos de control, el juridico y el
politico.

c) El control juridico

El control juridico del poder, aunque no especifico del Estado constitucio-
nal ¢ alcanza en €l una eficacia antes desconocida y contintia desarrollandose
en nuestro tiempo con la instauracién de sistemas que, como el de la juris-
diccion constitucional, aseguran }a sumisién al Derecho del propio legisladar

* La sujecién del poder a la ley es una aspiracién ininterrumpida del pensamiento
politico occidental, al menos desde Aristételes. Las frmulas lapidarias en las que tal
aspiracién se plasma en nuestra propia tradicién, desde el famoso res eris si recte
facies de los Concilios de Toledo, son harto conocidas y no necesitan ser recordadas.
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y proporcionan al ciudadano un medio eficaz para resccionar frente a los
actos antijuridicos del poder cuando todos los medios ordinarios han sido
intentados en vano.

En el control juridico no existe dominio ni superioridad del 6rgano con-
trolante sobre el controlado, pues aquél carece de criterio o voluntad propios.

Sus decisiones, que por eso han de ser motivadas, no hacen otra cosa que
aplicar al caso concreto la regla preestablecida (en principio al menos, for-
muladas siempre de forma general y abstracta) y no operan sobre la exis-
tencia del 6rgano controlado, sino simplemente sobre los resultados de su
actuacion. Es cierto que en nuestro tiempo, por muchas razones diversas,
que van desde las criticas, no siempre serias, al positivismo juridico, hasta
la devaluacién de la Ley como resultado inevitable del reforzamiento juri-
dico de la idea de Constitucién, se pone frecuentemente en cuestién la visién
del juez como poder en cierto sentido nulo, simple “boca que pronuncia las
palabras de la Ley”. Este cuestionamiento no puede llevarse, sin embargo,
hasta el extremo de convertir al juez en un poder libre, esto es, dotado de
criterio y voluntad propios con los que puede sustituir el criterio y la vo-
luntad de los é6rganos controlados, pues son éstos, como §rganos actives
Yy, en el mds noble sentido de la palabra, politicos, los tnicos legitimados
para resolver con libertad en el marco de la Ley. El “gobierno de los jueces”,
que tradicionalmente ha sido una tentacién de la derecha, pero a la que
en nuestro tiempo también sucumbe en ocasiones la izquierda, es una per-
versién profunda del Estado constitucional, que transforma el control juri-
dico, objetivo, en control politico, subjetivo, y erosiona, con la democracia,
la idea misma del Derecho.

Este riesgo, que en cierto sentido resulta, paradéjicamente, de la perfec-
cién misma del control juridico, no es el {inico que su refinamiento técnico,
su eficacia y la confianza que en él depositan nuestras sociedades, hacen
nacer. Més comiin que el “gobierno de los jueces”, que en realidad no ha
existido jamas, sino tendencialmente, ha sido la escisién del Estado en dos
ambitos bien definidos: uno, el de la actuacién administrativa, en el que
la sujecién del poder al Derecho queda asegurada por un eficaz control ju-
ridico y, otro, el de la accién politica, exento de limitacién y control. El Es-
tado dual (para utilizar la expresién que Neumann aplicara al Estado nacio-
nal socialista) que de ello resulta ha sido en muchos de nuestros pajses una
realidad dolorosa, tanto mas grave cuanto que la esfera en la que existe
seguridad juridica y proteccién del ciudadano frente al poder, presentada
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por éste como terreno en el que se mueven los “ciudadanos honestos”, las
“personas de orden”, oculta para muchos de éstos la existencia de otra es-
fera de arbitrariedad, violencia y a veces terror. Esta otra esfera, que es la
de lo que, sin mayor precisién, podemos llamar actuacién politica o rela-
ciones politicas, la de las actividades concernientes a la ocupaciéon y mante-
nimiento del poder, queda en el Estado dual al margen del Derecho, porque
éste, se dice de una u otra forma, no puede ocupar el lugar de la politica.
La afirmacién es, naturalmente, falsa; pero, como toda falsedad que en-
cuentra audiencia amplia en la sociedad, encierra un punto de verdad.
La accién politica puede ser, como toda accion humana, regulada por el
Derecho, que pueda asegurar ambitos de libertad, delimitar la competencia
de los 6rganos y establecer procedimientos abiertos para alcanzar la titula-
ridad de éstos o, lo que es lo mismo, ocupar el poder, pero que no puede
llegar al extremo de cercenar la libertad de quienes, ocupando el poder,
Hegan a él movidos por ideas distintas y han de hacer frente a necesida-
des continuamente cambiantes. La libertad de accién que las normas ju-
ridico-politicas han de asegurar a los titulares del poder para determinar
las finalidades y escoger los medios adecuados para alcanzarlas, obliga a for-
mularlas en términos tales que hacen imposible que el control juridico de
esta accibén, en lo que toca al fin y & los medios, puede asegurar otra cosa
que su simple correccion formal. Si la limitacién del poder ha de alcanzar
también a la libertad de éste para determinar cudles son los objetivos que
pretende conseguir y los medios a emplear para ello, es indispensable que,
junto al control juridico del que hasta ahora nos hemos ocupado, se instaure
otro, €l politico, que, aunque organizado y regulado juridicamente, no opera,
como aquél, mediante el contraste de la actuacién controlada con la regla
a la que debe acomodarse, sino con otra voluntad mas alta, a la que la del
titular del poder debe siempre subordinarse.

d) El control politico

La instauracién del Estado constitucional implica, junto con la sujecién del
poder al Derecho, la traslacién al pueblo de su titularidad. El aseguramien-
to de la libertad no se intenta sélo ya, como en el Medioevo, mediante la
sujecién a un Derecho trascendente de un poder trascendente, sino con la
afirmacién de la inmanencia social del poder, que, para emplear también
aqui expresiones de nuestra Constitucién, “radica en el pueblo, del que ema-
nan todos los poderes del Estado”.
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La soberania popular exige la elecciéon popular de los titulares de los
organos en los que reside el poder politico, legislativo y ejecutivo (como es
obvio, tenemos que pasar por alto aqui la complicada y lenta evolucién del
derecho de sufragio), pero no se realiza solo con ella. Si el pueblo se limi-
tara a elegir periddicamente al titular (o titulares, pues la estructura mo-
nocratica o colegiada del 6rgano es desde este punto de vista indeferente)
de un 6rgano dnico y supremo, que ostentase todas las facultades y ejerciese
—o pudiese ejercer— todas las funciones, seria verdad la célebre descali-
ficacién rousseauniana del sistema politico inglés. La falacia en esta afir-
macién de que los ingleses son libres sélo una vez, cada cuatro afios, y es-
clavos durante todo el tiempo restante, radica justamente en el hecho de
que, pese a las apariencias y a la enfatica afirmacién de su soberania, el
Parlamento inglés, ni era en el siglo XVIII, ni es ahora el titular {nico de
un poder omnimodo. La soberania popular es incompatible con la existencia
de un 6rgano soberano constituido, y posible sdlo con una estructura dividi-
da del poder estatal, pues finicamente si éste estd distribuido entre distintos
Srganos que mutuamente se freman, queda cerrada la posibilidad de que el
poder constitnido se haga ilimitado, soberano.

I) El control politico del poder en los regimenes presidencialistas

Esta inexcusable divisién del poder se realiza historicamente, como es harto
sabido, segiin dos modelos distintos. En América, en donde todos los poderes
constituidos proceden de la eleccién popular y desempefran, en principio,
funciones materialmente distintas, la relacién entre ellos no puede plantearse
en términos de superioridad e inferioridad, supremacia y subordinacién,
sino de coordinacién e igualdad. Cada Grgano, cada poder, debe respetar
exquisitamente la funcién propia de los demas, aunque hay ciertas tareas
que requieren la colaboracién entre legislativo y ejecutivo. El fraccionamien-
to de las tareas estatales en cometidos asignados a distintos 6rganos, de una
parte, y, de la otra, la necesaria colaboracién de éstos en la adopcién de
determinadas decisiones, asegura la limitacién de cada uno de los centros
de poder. El sistema de frenos y contrapesos, cheks and balances, no se
agota, sin embargo, en ello. Las Cimaras que componen el Congreso, cuyos
trabajos son en principio siempre piiblicos, someten a una constante critica
la labor del Ejecutivo, no sélo cuando éste comparece obligadamente ante
ellas para solicitar la aprobacién del presupuesto, informar sobre el “estado
de la nacién” o por cualquier otra causa, sino también, por iniciativa propia,
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con la creacién y actuacion de Comisiones de investigacién, o con ocasién
de los trabajos legislativos.
-~

Como el supuesto del que se parte es el de la separacién e independencia
de los poderes, esta labor critica no puede conducir en ningiin caso al de-
rrocamiento del Gobierno y rara vez concluye con una expresién de voluntad
organica. No cabe, asi, calificarla de labor de control, si se entiende que
el control implica, siempre y necesariamente, una relacion de supremacia
entre el 6rgano controlante y el controlado (lo que, como hemos visto, no
siempre sucede), o la existencia de una regla de conducta a la que el 6rgano
controlado haya de acomodar su actuacion so pena de invalidez, como es el
caso en el control juridico que antes estudiamos. Ni lo uno ni lo otro, sin
embargo, segiin sefialabamos al comienzo, son elementos o notas necesarias
del concepto de control, que implica la existencia de una dualidad de su-
jetos, pero no necesariamente la relacién de subordinacién del uno al otro,
y una regla o elemento de contraste, pero no, inexcusablemente, la conse-
cuencia de la invalidez de la conducta controlada no ajustada a la regla.
Por ello no parece imposible, y si perfectamente adecuado al uso comiin
del término, hablar también de un control politico en los sistemas presiden-
cialistas, en los que la critica del Ejecutivo que el Congreso lleva a cabo
puede expresarse, esqueméticamente, como un contraste entre -el criterio de
aquél, expresado en sus declaraciones o en sus realizaciones, y el criterio
del Congreso (o més comiinmente, pero sobre esto volveremos después, de
los distintos grupos politicos que en él tienen asiento). Es cierto que de este
contraste no se sigue inmediatamente decisi6n alguna que ponga en peli-
gro el mandato del Ejecutivo o lo vincule (salvo, daro esti, que la deci-
si6n revista forma de Ley) a la adopcién de determinadas medidas. No cabe
duda, sin embargo, de que las consecuencias mediatas pueden ser de enorme
trascendencia, no sélo porque la resistencia o el desprecio frente al criterio
del legislativo puede inducir a éste a utilizar los medios irresistibles de que
dispone para imponer su voluntad (la Ley y el Presupuesto), sino sobre
todo (y esto es, a mi juicio, lo decisivo en una democracia asentada en par-
tidos fuertemente organizados y disciplinados) porque la critica piblica
en el seno del Congreso es un emplazamiento ante el electorado, una apela-
cién al pueblo, cuya voluntad soberana ha de resolver, en favor de umno
u otro, el contraste entre los dos criterios. Asi, en consecuencia, me parece
licito siempre y en todo caso hablar de un control del Ejecutivo por el Con-
greso en los sistemas presidenciales, bien sea porque el Congreso (en el su-
puesto de que éste no esté dominado por el partido que ocupa el Ejecutivo
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o de que tal partido no tenga la disciplina necesaria para imponer su cri-
terio a todos sus representantes), aunque no pueda derrocar al Ejecutivo,
dispone siempre de medios para imponerle su voluntad, bien sea porque
es el 4rgano a través del cual pueden los distintos grupos politicos denunciar
de modo continuo ante el electorado los errores que el Ejecutivo comete,
para apartar la voluntad popular del partido o partidos que lo ocupan.

La relacién entre érgano controlante (Congreso) y controlado (Ejecu-
tivo) no es de superioridad de aquél sobre éste pero la finalidad del control
si es la de someter la actuacién del érgano controlado a la decisién de una
voluntad superior, la del pueblo, a la que quienes ejercen el control atri-
buyen (o proponen) como contenido, el de su propia voluntad. Como esta
atribucién o propuesta es plural (de hecho la existencia en el Congreso de
un grupo, frecuentemente mayoritario, del partido que ostenta el poder Eje-
cutivo permite hablar de autocontrol), la inclusién del Congreso, en cuanto
6rgano de control, entre los 6rganos del Estado ofrece considerables dificul-
tades sobre las que haremos alguna reflexién después, al ocuparnos del Par-
lamento, cuya situacién hoy es, a mi juicio, casi idéntica.

IT) El control politico del poder en los regimenes parlamentarios

Salvo en el caso de Suiza, una vez pasados los agitados dias de la Revolucién
francesa la instauracién del Estado constitucional se operé6 en Europa en
paises con régimen monérquico en los que, en consecuencia, no todos los
érganos supremos procedian de la eleccién popular y la legitimidad demo-
cratica se combinaba, de una u otra forma, con mayor o menor intensidad
y siguiendo esquemas tedricos distintos, con la tradicional legitimidad mo-
nérquica, reducida, sin embargo, a un segundo término.

La divisin de poderes no puede establecerse asi, como en América, sobre
el supuesto de la igualdad y coordinacién entre éstos, sino a partir de una
relacién de supra y subordinacién, en la que la supremacia corresponde
a la Asamblea representativa y al Parlamento, cuya voluntad no sélo es nece-
saria (como voluntad {inica o en concurrencia con la voluntad del Monarca)
para la formacién de la Ley, sino indispensable también para la investidura
y mantenimiento del Gobierno, obligado a dejar su funcién cuando las Ca-
maras le retiran su confianza.

Como es evidente, prescindimos aqui de las particularidades de los dis-
tintos paises europeos para reducirnos a las lineas generales de una evolucién
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que sigue caminos muy distintos y se produce con muy diferente ritmo en
cada uno de ellos. En todos cabe, sin embargo, distinguir dentro de ellas
tres etapas (marcadas & veces, pero no siempre, por el transito de la Mo-
narquia a la Repiiblica), que podemos denominar respectivamente, de la
Monarquia constitucional, de la Monarquia (o Repiblica) parlamentaria
(a la que podriamos llamar también del parlamentarismo puro o parlamen-
tarismo a secas) y la del Estado de partidos.

1. Aunque la expresién Monarquia constitucional, en el sentido preciso
que aqui le damos, es utilizada, sobre todo, por la doctrina alemana para
designar el sistema que a partir de la mitad del pasado siglo se generaliza
en los diferentes Fstados alemanes e incorpora la Constitucién del Segundo
Reich, los rasgos esenciales que caracterizan la realidad juridico-politica
a la que con tal expresién aludimos se encuentran en todas las restantes Mo-
narquias europeas en las que, sin embargo, el transito hacia el puro parla-
mentarismo se opera, por lo general, mucho antes que en la Alemania y de
manera mucho menos brusca y traumaética.

En lo que aqui nos interesa, esos rasgos pueden sintetizarse del siguiente
modo. La expresién suprema de la voluntad estatal, la Ley, a la que esti
reservada la creacién originaria del Derecho, esto es, el establecimiento de
normas que limitan la libertad de los ciudadanos (también, en lo que aqui
interesa, puede prescindirse de la existencia de un derecho de creacién ju-
dicial), corresponde a la Asamblea legislativa, al Parlamento, en concurren-
cia con el Monarca, cuya participacién en el poder legislativo se va desus-
tancializando con el correr del tiempo hasta que la sancién real se convierte
en un acto puramente formal y obligado. La accién de Gobierno, esto es,
la Direccién de la Administracién (que no es sélo ejecucién de la Ley,
aunque no puede ir contra ella), la politica exterior, etc., corresponden por
el contrario al Monarca, que las lleva a cabo mediante un érgano que él
designa. Este 6rgano, el Gobierno, se encuentra, sin embargo, subordinado
al Parlamento, no sélo porque ha de respetar las Leyes que de éste emanan
y dispone sdlo de los recursos econémicos que el Parlamento le concede,
sino también porque, desde muy pronto y apoyado precisamente en este
poder propio para allegar los recursos financieros que la accién de Gobierno
requiere, el Parlamento se arroga la facultad de juzgar los nombramientos
que el Monarca hace (investidura) y de imponer a éste el relevo de los
Gobiernos que no gozan de su confianza. Es esta relacién de subordinacién
politica y no sélo juridica, que proyecta en la relacién institucional a que
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existe entre los dos principios de legitimidad coexistentes, la que se actiia
mediante lo que se llama, por antonomasia, el control parlamentario.

La necesidad de contar con la confianza parlamentaria para mantenerse
en el poder somete a los Gobiernos al control del Parlamento, que es asi
entendido como el procedimiento o conjunto de procedimientos que la re-
presentacién popular emplea para verificar si la accién del Gobierno se
acomoda o no a su criterio y exigir, en caso de que el examen resulte nega-
tivo, la responsabilidad del Gobierno o, lo que es lo mismo, imponer su cese.

El sistema, que lleva a distinguir entre procedimiento legislativo y pro-
cedimiento (o procedimientos) de control, parte de unos supuestos tedricos
que la evolucién misma del sistenra va alejando cada vez mas de la realidad:
el de que el Gobierno es un 6rgano que no emana de la voluntad popular
y es, en consecuencia, el {inico que potencialmente amenaza la libertad del
pueblo y su soberania y el de que el Parlamento es una Asamblea integrada
por individuos sin conexiones reciprocas, aislados los unos de los otros,
iguales entre si como portadores en los mismos términos de la representa-
cién de un pueblo cuya efectiva estructuracién social también es ignorada,
y dotados de una plena libertad de criterio que, se supone, sblo queda defi-
nitivamente establecido mediante el debate, concebido como medio indis-
pensable para formar una voluntad, la voluntad del érgano, que no existe
antes de él.

Estos supuestos, cuyo caricter ideolégico se va acentuando progresiva-
mente, a medida que su sentido normativo se va distanciando del sentido
explicativo que, sin embargo, continfia atribuyéndosele, llevan naturalmen-
te a una concepcién del control parlamentario que lo entiende como expre-
sién del sefiorio 0 dominio de una institucién sobre la otra. El Parlamento
contrasta el criterio del Gobierno con el suyo propio, con su propia voluntad,
que es la del pueblo, puesto que éste sblo existe politicamente mediante
su representacién, para extraer inmediatamente de este contraste las con-
secuencias oportunas.

2. Esta estructura institucional sobrevive a su origen y se mantiene,
pese a la desaparicién de las causas que la originaron (la coexistencia de
dos distintos principios de legitimidad, la radicacién de la funcién de Go-
bierno en la Corona), en los regimenes, monirquico o republicanos, pura-
mente parlamentarios. Como es inevitable, la modificacién de la realidad
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subyacente altera, sin embargo, la funcién que la estructura institucional
desempeiia. La tenue distincién material entre las funciones propias de Par-
lamento y Gobierno no basta para preservar suficientemente la libertad de
accién de este dltimo, reducido, en opinién de algunos distinguidos autores,
a la condici6n de simple “comisién ejecutiva” del Parlamento.

Estd “parlamentarismo monista” que Bagehot denuncia en la Gran Bre-
tafia y se incorpora como modelo en la ideologia dominante de la Tercera
Repiiblica francesa? se impone arrolladoramente frente a los intentos (ge-
neralmente de inspiracién conservadora, pero o los que no cabe descalificar
simplemente por su intencionalidad politica, porque el mal funcionamiento
institucional que denuncian es real) de restauracién de un sistema dualista
o un “auténtico parlamentarismo”, por utilizar la expresién que el libro de
Redslob, su méas conocido defensor, haria célebre. Apoyado con vigor por
los partidos de izquierda que, con toda razém, vieron en él la coronacién
de un largo camino hacia la democracia, la plena democratizacién del apa-
rato estatal, gobernado ya exclusivamente por una auténtica representacion
popular (aunque también hay diferencias cronolbgicas ocasionales, el pro-
ceso que describimos es paralelo al de universalizacién del sufragio), el
parlamentarismo monista evidencié pronto algunas importantes disfunciones,
que ensombrecieron la vida de muchos Estados europeos (piénsese, por ejem-
plo, en los afios finales de la Tercera Repablica francesa y el tragico final
de las Repiiblicas alemana y espafiola) y se patentizaban sobre todo en una
acusada inestabilidad gubernamental, con todo lo que ésta conlleva.

Para corregirlas se intent6 retocar precisamente la mecanica del control
parlamentario, sin alterar su concepcién esencial. Las técnicas de lo que,
desde Mirkine-Getzevitch, se suele llamar “parlamentarismo racionalizado”
son simplemente medios para hacer menos agobiante el control del Parla-
mento sobre el Gobierno y hacer posible que la tabor de éste se dirija hacia
objetivos distintos al de asegurar su propia existencia. Aunque es probable
que las modificaciones reglamentarias o constitucionales (nueva regulacién de
las interpelaciones, reduccién del tiempo de debate mediante el sistema
de tiempos tasados o por otros medios, exigencia de quorum cualificado

Y Esta sorprendente transformacién en ideologia oficial francesa de lo que en el

célebre libro de Bagehot sobre la Constitucién britinica, era exposicién de un riesgo
a evitar y la no menos sorprendente evolucién antiparlamentaria de la politica francesa
estin magistralmente expuestas por Vile, Constitutionalism and the separation of powers.
Clarendon Press, Oxford (1967), esp. Cap. IX.
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para la presentacion de mocién de cemsura, periodos de enfriamiento, mo-
cién de censura positiva, etc.), que reflejan este intento de racionalizacién
hayan contribuido en alguna medida a asegurar la estabilidad gubernamen-
tal, el hecho de que ésta (que no ha sido jamas problema en la Gran Bre-
tafia, que no incorpord estas modificaciones) no se haya conseguido en
todos los paises que las han acogido y, sobre todo, la casi total desaparicién
en la Europa de la postguerra de las crisis gubernamentales de origen par-
lamentario, evidencian que el cambio sustancial que se ha producido en los
regimenes parlamentarios después de la segunda guerra mundial debe ser
atribuido a otra causa, por lo demas tan evidente que casi avergiienza se-
fialarla: la disciplina de partido.

3. Esta disciplina es, creo, aunque la afirmacién pueda resultar escan-
dalosa para algunos, consecuencia necesaria del considerable avance que el
proceso de democratizacién de la vida politica europea experimenta tras
la segunda guerra mundial. La generalizacién y autentificacion del sufragio
universal que resulta de los cambios politicos y, sobre todo sociales, que Eu-
ropa experimenta, extiende la participacién politica real a todos los ciuda-
danos y, con ella, la ocupacién de todo el ambito social por los partidos,
que se convierten asi en partidos de masas. El alto grado de cohesién que
las estructuras masificadas requieren significa en los partidos, como en toda
organizaciéon fuerte, un reforzamiento del poder de la direccion y de la
disciplina. Esta tendencia se ve aun incrementada por la generalizacién, en
muchos paises europeos, de los sistemas proporcionales, que aumenta la dis-
tancia entre electores y elegidos y hacen a éstos mas dependientes de la
cipula partidista, cuyo apoyo es decisivo para la reeleccién. En el mismo
sentido opera la desideologizacién de la contienda politica, resultado tam-
bién, entre otras causas, de la necesidad que todos los partidos tienen, para
alcanzar la mayoria y con ella el poder, de captar el voto del amplio sector
social cuyo interés real estd, en situaciones normales, mas en el perfeccio-
namiento de lo existente que en su transformacién radical. Esta desideolo-
gizacién, que convierte la alternativa que al electorado se ofrece mas en
una opcién entre distintos equipos de Gobierno que entre diversas férmulas
para afrontar los problemas, y el hecho, resultado del cambio tecnolégico,
de que el peso de la campaiia electoral recaiga sobre los maximos dirigentes
de los distintos partidos, cuya voz y cuya imagen llegan a todos los electores
con mas frecuencia e intensidad que la de los propios candidatos locales,
hacen al esquema weberiano el més adecuado para explicar nuestras demo-
cracias actuales.
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No es propésito de -este trabajo, sin embargo, abundar en esta cuestién,
ni, menos aiin, intentar juicios de valor sobre esta forma de democracia
que algunos, despectivamente, han tachado de elitista. En lo que al tema de
este estudio importa, lo que si se ha de subrayar es que, como consecuencia
de todo ello, el Parlamento propio del Estado de partidos-ha dejado de ser
una Asamblea integrada por individuos aislados, dtomos libres, para pasar
a ser una Camara formada por grupos cohesionados fuertemente, cuya vo-
luntad, una vez formada, se impone por término medio y, en general a la
de los individuos que los componen. No puede utilizarse como objecién fren-
te a esta afirmacién el argumento de que la voluntad misma del grupo es
resultado de la libre deliberacién de sus miembros, pues no sélo esta libre
deliberacién (cuando existe) se produce al margen del Parlamento (aunque,
a veces, en sus dependencias), sino que una vez producida, sea cual fuere
el método para formarla, se impone de manera irresistible a todos los in-
tegrantes y esto es lo decisivo. Los miembros del Parlamento no comparecen
en los debates de éste armados sélo de sus propias convicciones, que el
debate mismo puede alterar, sino cerrados a toda posibilidad de persuasién
y resueltos a votar, cuando llegue la hora de hacerlo, en el sentido ya, de-
cidido con anterioridad por el propio grupo. La voluntad del Parlamento
no es asi el resultado de la deliberacién, sino la formalizacién de la voluntad
que la mayoria parlamentaria habia formado ya antes de que é&ste se iniciase.

No vamos a entrar aqui en el debate acerca de si-esta realidad, bien
conocida para cualquiera que esté minimamente familiarizado con la vida
de nuestros Parlamentos, es expresion de un cambio en la naturaleza de nues-
tra democracia, como ha sostenido Leibholz, o, por el contrario, significa
dnicamente un cambio de forma que no afecta a la sustancia del sistema,
cuya teoria no tiene que tomarlo en consideracién. Personalmente me siento
mas inclinado hacia el primer término de la alternativa y tiendo a conside-
rar, ademis, que el cambio no debe ser considerado como una degradacién;
la exposicién, incluso esquemética, de las razones que abonan esta postura
requeriria, sin embargo, un tiempo y un espacio de los que no dispongo. Lo
que si es claro —y debe ser dicho aqui— es que, como resultado de esta
transformacién, el control parlamentario real que hoy se ejerce sobre. los
Gobiernos de la Europa occidental no responde, ni poco ni mucho, al esque-
ma tebrico con el que, no obstante, se continiia intentando explicarle vy, lo
que es peor, legitimar la democracia.

" En razén de la concordancia politica que, por principio, debe existir
entre Gobierno y mayoria parlamentaria y del hecho de que esta concor-
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dancia esta hoy asegurada por la comiin pertenencia de los miembros de aquél
y de ésta a un mismo partido (o coalicién de partidos), no existe la menor
posibilidad de que el control parlamentario del Gobierno pueda conducir
al derrocamiento de éste,® ni de que del contraste entre el criterio del Par-
lamento, expresién también del criterio de la mayoria, y la accién guberna-
mental, pueda resultar otra cosa que la confirmacién y el aplauso, matizados,
si acaso, para cubrir las formas, con algunas reticencias intrascendentes y
tal vez, incluso, negociadas de antemano. Entendiendo de acuerdo con la
concepcién tradicional, el control parlamentario es hoy una apariencia que
a nadie engafia. La dualidad de sujetos es sélo aparente,® como aparente es
también la existencia de una regla o parametro con los que la actuacién
gubernamental pueda ser contrastada y que sea cosa distinta a aquella que
ha inspirado precisamente tal actuacién o cabe detraer de ella.

No significa esto, naturalmente, que el control parlamentario haya de-
jado. de existir, lo que equivaldria a decir que ha dejado de existir la de-
mocracia. No sblo sigue existiendo, sino que es, por fortuna, mas pujante
que nunca, pero existe de forma distinta, muy. semejante a aquella que se
da en los sistemas presidencialistas y que, de manera muy simplificada,
hemos expuesto antes. Las distintas voluntades politicas presentes en nues-
tros Parlamentos, esto es, los diferentes partidos critican la actuacién gu-
bernamental desde su propia postura, fijada de antemano, ajena al debate
e inmodificable por éste. El control no implica asi el contraste de dicha ac-
tuacién con un determinado criterio o regla de conducta, sino con varios,
y no tiene como finalidad real la aparente y formal de aprobar o reprobar
la actuacién del érgano controlado, pues la decisién parlamentaria al res-
pectd, que no es ni puede ser otra que la impuesta por la mayoria, es sim-
plemente formalizacién de una decisién anterior y conocida, sino la apela-
cién a la voluntad soberana del electorado, que en su dia habri de sacar

® Evidentemente, puede ocasionarlo como consecuencia de una crisis en el seno
del partido mayoritario o, mas frecuentemente, en el seno de la coalicién gubernamental,
pero es obvio que también en este supuesto la decisién parlamentaria no es sino simple
formalizacién de una decisién extraparlamentaria,

* E incluso como experiencia, escasamente convincente, pues, en razén de las rela-
ciones de partido y de la comin ocupacién del Gobierno por los dirigentes maximos del
partido o partidos que forman la mayoria, la superioridad, como capacidad para deter-
minar en {ltimo término el contenido de la voluntad, ne corresponde al érgano que
controla, sino al controlado.
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las consecuencias que estime oportunas del resultado de este control ad re-
ferendum.

Esta aproximacién en la naturaleza real del control parlamentario efec-
tivamente existente en los dos grandes tipos de la democracia parlamentaria
explica la facil recepcién por los regimenes parlamentarios europeos de
instituciones y procedimientos surgidos en los sistemas presidencialistas (es-
pecialmente, claro estd, en los Estados Unidos de América) para satisfacer
necesidades correspondientes a una estructura distinta; pero exige también
una reformulacion de la teoria del control parlamentario, no sélo para
adecuar nuestras propias instituciones y nuestro propio procedimiento a la
naturaleza real de éste, sino también para impedir que una critica facil, apo-
yada en la notoria discordancia entre teoria y practica, proporcione armas
a quienes pretenden no perfeccionar la democracia, sino destruirla.

La reconstruccion de la teoria del control parlamentario no es empefio
que desborda en mucho de las posibilidades de este trabajo. Como modesta
contribucién a ese esfuerzo nos referimos, sin embargo, para concluirlo a al-
gunos clementos que deben ser tenidos en cuenta.

3. Algunas ideas en torno a una nueva teoria de control parlamentario

Esta reconstruccién exige, por supuesto, algo méas que juegos de palabra
o distinciones formalistas que no llevan a ninguna parte,’® pues lo que esta
en cuestion es la sustancia misma de la relacién institucional y no la exé-
gesis o la adecuada sistematizacién de normas reglamentarias. Tal vez el pri-
mer paso que deba darse es, precisamente, el de abandonar la idea de que
en la actividad del Parlamento existen, de manera diferenciada, unos pro-

1% Un buen ejemplo de este camino sin salida ofrece la obra, por lo demas meritoria,
de dos jovenes estudiosos espafioles que, para no tener que enfrentarse con la realidad
actual del control parlamentario acuden al expediente de disociar los procedimientos de
control de los de “exigencia de la responsabilidad”, de tal modo que aquél no se veria,
ni poco ni mucho, afectado por el hecho de que la relacién real que hoy media entre
Gobierno y Parlamento se presente como una inversién total de la teéricamente postulada.
Cjr. Garcia Morillo y Montero Gibert, El control parlamentario (Ed. Tecnos, Madrid,
1984). Una consecuencia inevitable de este error de planteamiento es la de que de los
cinco capitulos que tiene la obra, tres estin consagrados a temas que, de acuerdo con la
propia definicién de los autores, son ajenos al control.
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cedimientos de control. En este caso, como en otros muchos, la agrupacién,
a efectos didacticos o expositivos, de distintos procedimientos bajo una ra-
brica comiin, ha llevado a sustancializar el contenido de ésta, que se intenta
preservar a toda costa, interpretando forzosamente desde ella conjuntos nor-
mativos (en este caso, normas procedimentales de los Reglamentos parlamen-
tarios), cuyo analisis correcto no requiere ningima perspectiva extrinseca.
No hay en rigor procedimientos parlamentarios de ‘control porque el control
es, simplemente, una perspectiva desde la que puede analizarse toda la ac-
tuacién parlamentaria o una funcién que todo auténtico Parlamento desem-
pefia mediante el ejercicio de toda su actividad. Los procedimientos parla-
mentarios son siempre multifuncionales!! y el analisis de la funcién de
control no puede reducirse, en consecuencia, a procedimientos determinados,
sino que ha de tomar como objeto la totalidad de la actuacién parla-
mentaria.}?

Esta actuacion es llevada a cabo, de otra parte, y éste es quiza el segundo
y decisivo paso, por una institucién, el Parlamento, cuya compleja naturale-
za no se agota al definirlo como érgano del Estado. Sin duda lo es, pero
es también algo mas, si por 6rgano del Estado se entiende, como es habitual,
una institucién cuya voluntad se imputa como voluntad propia al Estado.
La naturaleza de la institucién parlamentaria es, por lo menos, dual. Como
6rgano del Estado, titular de la potestad legislativa, es el 6rgano que expresa
en su forma suprema, la forma de Ley, la voluntad estatal;'® como expre-
sién del pluralismo politico de la sociedad es, al mismo tiempo, la institucién
en la que las distintas fuerzas politicas organizadas se enfrentan para debatir

11 Agf lo evidencia, por ejemplo, el empleo que, al menos en Espafia, se hace hoy
de 1a mocién de censura, a través de la cual la oposicién no pretende derribar al Go-
bierno, sino forzarlo a un debate de politica general e imponer a su Presidente un
enfrentamiento directo.

1% Asi se hace en el breve y sugerente librito de E. Busch, Parlamentarische Kontrolle
(Decker’s Verlag G. Schenk, 1983). ;

18 F] hecho de que la Ley sea hoy, en la inmensa mayoria de los casos, la expresién
de la voluntad gubernamental, formalizada, con variaciones mayores o menores, por el
Parlamento, consecuencia también del cambio de relaciones reales del que nos ocupamos
en el texto, no resta ni un 4pice a la necesidad de mantener la potestad legislativa en
el Parlamento o de seguir haciendo de la Ley el fundamento de la libertad. Lo que
sucede es que las razones de que ello sea asi no coinciden tampoco, en este caso, con
las que, repitiendo las viejas razones, suelen ofrecer las Manuales. Algunas de estas
nuevas razones se apuntan en el capitulo final del libro de Bichenforde, Gesetz und
gesetzgebende Gewalt (2a. ed. Dunker und Humblot, 1981).
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en piiblico, y de manera continua, la accién de gobierno.!* Cuando actiia
como érgano del Estado, esto es, al adoptar -decisiones vinculantes, la vo-
luntad parlamentaria es, y necesariamente debe ser, la voluntad de la ma-
yoria; la legitima apropiacién temporal por ésta del poder del Estado; que
no puede ser mi ignorada ni criticada, no la convierte, sin embargo, en la
nica voluntad. Contemplando el Parlamento desde el otro componente de
su dualidad, todas las voluntades, esto es, todos los grupos politicos son
igualmente importantes.

De esta constatacién banal se siguen, sin embargo, algunas consecuencias
que no lo son tanto.

En primer lugar (quizds porque en. los tltimos tiempos en Espafia se
han hecho propuestas que la ignoran), la de que cuando se trata de adoptar
decisiones vinculantes, de expresar una voluntad que se ha de imputar al
Estado, la primacia de la mayoria no puede ser ignorada mediante el ar-
bitrio de constituir Comisiones paritarias o de cualquier otra forma. La de-
mocracia exige la decisién de la mayoria, que no debe serle hurtada. En
cuanto que esta mayoria es, realmente, una organizacién, la atribucién de la
decisién a ésta, y no a la suma de sus miembros, no es una perversién, y
procedimientos tales como el del voto ponderado, son, simplemente, un modo
perfectamente admisible de abreviar la toma de decisiones.

Pero también, en segundo lugar, la que de la jerarquia entre las distin-
tas voluntades, entre los diversos grupos con presencia parlamentaria, no
existe cuando no se trata de expresar una voluntad, sino de debatir, y mas
lejos aiin, la de que esa jerarquia se invierte cuando la funcién a desempe-
fiar corresponde. sobre todo, segiin la naturaleza de las cosas, no a la mayo-
ria, sino a la minoria. Y esto es lo que sucede muy especialmente con la
funcién de control. Esta es desempefiada por todos los grupos y a través
de todos los procedimientos, pero como el contraste de la actuacién guberna-
mental con €l criterio de la mayoria lleva necesariamente a la defensa de
aquella actuacién, para la que el Gobierno suele bastarse a si mismo, la
gran protagonista del control parlamentario es la minoria, cuya apreciacién
critica de la accién gubernamental debe ser inexcusablemente ofrecida a la
sociedad para que ésta continiie siendo politicamente abierta y, por: tanto,

3% Como es claro, me refiero a la accion de gobierno de la sociedad en su sentido
mas amplio, no ‘a-la accién del Gobierno, como érgano concreto, pero no tinico, de
esta accion. : y
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libre. Esta consideracién obliga a dejar exclusivamente a la voluntad de
la minoria la decisién de las iniciativas que considere necesarias para abrir
determinados debates o acometer ciertas tareas. Aparte de una revision en
los habituales procedimientos para la fijacion del orden del dia, ello obliga,
por ejemplo, a dejar exclusivamente en manos de la minoria la creacién
de instrumentos, tales como las Comisiones de Investigacién, que resultan
perfectamente iniitiles cuando sélo son disponibles por la mayoria.!®

Como es evidente, esta disociacién entre los dos planos, organicos, en el
sentido estricto, y meramente institucional, de la actividad parlamentaria,
obliga también a configurar los procedimientos de manera que se preserve
la distincién, sin pasar insensiblemente del uno al otro. Para utilizar el mis-
mo ejemplo a que antes nos hemos referido, €l de las Comisiones de Inves-
tigacién, esto significa abandonar todo propésito de configurarlas, a la ma-
nera judicial, como instituciones a través de los que uma voluntad imparcial
va a pronunciar un veredicto decisivo sobre los hechos de los que conoce.
No son instituciones judiciales, sino escenarios para la acusacién y la de-
fensa en un juicio que sélo el pueblo puede emitir. Esta misma persectiva
dota también de significado a la institucionalizacién, cada dia afortunada-
mente mas comiin y desde otros supuestos tan vacfa, de los controles par-
lamentarios previos, sea a través de la incorporacién de miembros del Par-
lamento (esto es, sobre todo, de miembros de la oposicién) a determinados
érganos administrativos, sea a través de otras vias. Las muchas considera-
ciones que al respecto habria que hacer, asi como las ni siquiera apuntadas,
acerca de la radical reformulacién de la publicidad de los trabajos parlamen-
tarios que exige esta concepcién del control parlamentario como apelacion
al pueblo, deben quedar, sin embargo, para otra ocasién.

18 Asi se hace, por ejemplo, en el Bundestag, en donde la creacion de estas Comi-

siones se deja a la voluntad de una cuarta parte de los miembros de la Céimara. Aun
esto es, sin embargo, considerado insuficiente y asi, por ejemplo, en unas recientes
declaraciones de prensa, el Prof. Schneider, asesor del Grupo Socialdemécrata del
Bundestag, preconizaba la conveniencia de hacer obligatoria la creacién de estas Comi-
siones a peticion de cualquier grupo politico, fueren cuales fueren sus dimensiones. Cjr.
Der Spiegel, No. 43, 1985.
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LAS RELACIONES DE CONTROL ENTRE
EL LEGISLATIVO Y EL EJECUTIVO EN MEXICO

Diego VALADES *

SUMARIQ: 1. Marco general; 2. El Congreso mexicano; 3. Interaccion
y control de poderes; 4. Conclusién.

1. Marco general

El tipo de relaciones entre el Congreso y el Ejecutivo estaba perfilado de una
manera muy peculiar en la primera Constitucién histérica de México, la de
Apatzingén. Ahi se hacia evidente la subordinacién del Poder Ejecutivo al
Poder Legislativo, tanto asi que se recuerda como un hito histérico de nues-
tra vida institucional que José Maria Morelos entregd su vida para defender
la integridad del Congreso de Anéhuac.

El proceso de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo se sinti6
muy fuertemente sacudido por las sucesivas constituciones. La imposibilidad
de establecer un equilibrio adecuado entre estos 6rganos del poder llevs a
los conservadores a establecer un poder conservador en la Constitucién de
1836. Este poder estaba por arriba de los poderes Ejecutivo y Legislativo,
y tenia entre otras facultades la de dirimir eventuales contradicciones en el
ejercicio de las responsabilidades que a cada uno de estos érganos de poder
incumbian.

Histéricamente puede sefialarse que la erisis en cuanto al entendimiento

entre ambos poderes se alcanza en el congreso de 1856-1857 y culmina con
el nuevo giro que se le da a la integracién del Congreso a partir de 1874.

*  Secretario General de Coordinacién Metropolitana del Departamento del Distrito
Federal.
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En 1856-1857 se plantea que una de las formas de debilitar al Poder Legis-
lativo consistia en dividir este poder, y se acentu6 la inconveniencia de que
para que hubiera un Legislativo fuerte existiera un bicameralismo. Por esto
se proscribié al Senado.

Don Benito Juarez insisti4 en reiteradas ocasiones en el establecimiento
de la figura juridica y politica del Senado, y esto no se consigui6 sino hasta
el gobierno de Lerdo de Tejada en 1874. Se decia que el debilitamiento del
Legislativo procedia en buena medida de la dicotomia de las ramas que lo
ejercian, y que al entregar este poder a una sola cimara habria de permitir
un mejor balance entre las fuerzas politicas representadas por un lado por
el presidente, y por otro lado por el Congreso.

AEn la actualidad el problema se plantea en otros términos; en lo que
Loy se plantea ya no es solamente el tipo de relacién existente entre el Po-
der Ejecutivo y el Poder Legislativo, sino la funcién politica misma del
Poder Legislativo. En todo el mundo, por lo menos en el caracterizado por el
constitucionalismo de corte occidental, se preguntan muchos autores: ; parla-
mentos para qué? Incluso se habla de la decadencia misma del parlamen-
tarismo en el mundo, y es que quizé tengamos que ver al Poder Legidativo
ya no solamente como el poder que corresponde a su denominacién en un
sentido clasico: tenemos que ver al Poder Legislativo como el 6rgano del
poder que entre otras funciones tiene la de legislar; pero no es esta funcién
quizi, en el Congreso contemporaneo de México y del mundo, siquiera la
funcién més importante. Las funciones fundamentales del Congreso se tra-
ducen en ser escenarios del debate politico, y por lo mismo en ser el foro
del pluralismo democratico que caracteriza al Estado dentro del cual el Con-
greso actia,

Por otro lado, el Congreso sirve también como un érgano de control del
Poder Ejecutivo, y ejerce por tanto una funcién esencial en el contexto
del equilibrio de poderes dentro de una sociedad constitucional y democratica.

El Congreso sirve también para formar los cuadros politicos de los cuales
se nutre interiormente el propio Congreso y aun el Poder Ejecutivo. El Con-
greso es también el centro de la representacion de los diversos intereses que
existen, que laten, que acttan, que viven en una sociedad, en una comunidad
politica y, desde luego el Congreso legisla.

Pero la parte mas vulnerable de la accién del Congreso en México y en
el mundo reside precisamente en el ejercicio de la funcién legislativa. 4Por
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qué? Porque las exigencias técnicas y los aparatos de apoyo administrativo
han hecho que se vaya transfiriendo progresivamente la funcién de la ela-
boracién de proyectos normativos hacia el Ejecutivo, dejandose al Legisla-
tivo una funcién que algunos califican de meramente ratificante. Y esto, si
es cierto desde el punto de vista de la formulacién de los proyectos, es ine-
xacto desde el punto de vista del control que sobre el Ejecutivo realiza el
Legislativo a través de la sancién de los proyectos que el propio Ejecutivo
le remite.

Es frecuente encontrar que muchos proyectos elaborados por el Poder
Ejecutivo reciben una modificacién sustancial en el seno del Poder Legisla-
tivo; es posible encontrar casos en los cuales los proyectos ni siquiera llegan
a adquirir forma de ley, y es posible encontrar que precisamente la discusién
que se produce en el ambito del Poder Legislativo permite la decantacién
de los proyectos del Ejecutivo, fundamentalmente en lo que toca a la preser-
vacion del orden constitucional.

Es cierto que la especializacién de las materias, como pueden ser las con-
cernientes a. energéticos, o las concernientes a contaminacién ambiental, ‘o
tantas otras sobre las cuales en este momento legisla el Estado moderno, dan
lugar a que sea el Ejecutivo el que por contar con especialistas, formule el
mayor nimero de iniciativas; pero en todo caso, corresponde al Congreso
establecer que las iniciativas del Ejecutivo se ajusten a los términos de la
Constitucién, particularmente al respeto de las libertades y a la separacién
de las funciones de los diferentes drganos del Estado. :

También debe tenerse presente que las iniciativas del Ejecutivo son, las
mas de las veces, resultado de exigencias piiblicas o de expectativas sociales.
Es frecuente, por otra parte, que se produzcan intensos procesos de negocia-
cién politica entre el Ejecutivo y representantes del Congreso y de los fac-
tores de poder y que, luego, en el seno parlamentario, se produzcan nuevos
ajustes por la deliberacién de triple nivel que alli ocurre: la primera entre
la dirigencia de los grupos parlamentarios, la segunda entre los integrantes
de las comisiones y la tercera en el pleno mismo.

Incluso, como se puede apreciar en los trabajos de la LIV Legislatura, se
da el caso de que proyectos mormativos tan transcendentes como el de la
miatéria electoral, por ejemplo —piénsese en la reforma constitucional publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacién de 6 de abril de 1990 y el ulterior
Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales de 14 de agosto
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de 1990—, ni siquiera haya provenido la iniciativa respectiva -del Ejecutivo
sino que haya sido resultado directo de la concertacién entre los distintos
partidos politicos, a través de los correspondientes grupos parlamentarios que
conforman la Cimara de Diputados, dando lugar a que se iniciara en México
una nueva modalidad de accién legislativa: la consensual.

Es en extremo simplista hablar de que el Ejecutivo legisla o de que el
Congreso ratifica. Decirlo refleja un profundo desconocimiento de la partici-
pacion que el poder politico de la sociedad tiene en el proceso de gobierno.

Es evidente que las relaciones entre los érganos del poder constituyen
uno de los mis relevantes aspectos de un sistema democrético. Un ' sistema
politico acorde con el constitucionalismo se basa, en buena medida, en meca-
nismos que permitan un adecuado balance en el ejercicio del poder. Esos
pesos y contrapesos no se sitiian, como los vio la teoria clasica, {inicamente
en el ambito de los érganos del poder. Entre las aportaciones mas significa-
das del constitucionalismo contemporineo se confiere una alta significacién
a los llamados controles verticales: los que practican los electores, los partidos
politicos y los que resultan de las formas de organizacién propias del federa-
lismo, del regionalismo y del municipalismo.

Dentro de ese amplio cuadro de relaciones en que de una parte se vincu-
lan y controlan los érganos del poder entre si, los érganos del poder dentro
de si y los 6rganos del poder y el resto del sistema politico, se sitlian, como

la parte mas tradicional de los estudios, las relaciones entre los 6rganos del
poder.

En efecto, fue el estudio de este tipo de relaciones el que llevé a la formu-
lacién de la teoria de la separacién de poderes, con relacién a la cual mucho
se ha avanzado, justatnente a partir de los progresos del pluralismo politico
y social. Es explicable que en los siglos XVIII y XIX se considerara que el
poder se agotaba con la accién de los titulares. Las nuevas tendencias politi-
cas, fundamentalmente las que llevaron a la apertura total de los sistemas
electorles; al reconocimiento, primero legal, luego constitucional, de los par-
tidos politicos; a garantizar la libertad de imprenta; al establecimiento del
sistema de responsabilidades de los servidores publicos; al aseguramiento de
las formas locales de organizacién, y a la cada vez mas amplia participacién
del individuo en las decisiones politicas que le afectan, merced a los efectos
de la educacién y de los medios de comunicacién masiva, incorporaron nue-
vos elementos a las relaciones del poder.
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Ademas, en un anilisis més minucioso que el originalmente practicado
por quienes sélo examinaron las relaciones entre los 6rganos del poder, es
posible- distinguir que dentro de éstos se producen importantes relaciones de
control. Esto es muy claro en el caso del Poder Judicial, cuyas diversas ins-
tancias acreditan la existencia de mecanismos internos de control. Es tam.
bién muy evidente en el Poder Legislativo, sobre todo por su naturaleza cole-
giada y pluralista, y se puede apreciar con precisién aun en el Poder Eje-
cutivo, sobre todo en el caso en que se prevé el refrendo ministerial.

2. El Congreso mexicano

El Poder Legislativo Federal es ejercido por el Congreso de la Unién, que
se divide en dos Cimaras: de Senadores y de Diputados. Como ya se dijo,
desde la primera Constitucién del México independiente, la de 1824, hasta
la Constitucién vigente de 1917, sélo durante un breve periodo dejé de existir
el Senado. En efecto, la Constitucién de 1857, antecedente inmediato de la
actualmente en vigor, establecié como {inica depositaria de la funcién legis-
lativa a la Camara de Diputados. Una reforma constitucional llevada a cabo
en 1874 restablecié el Senado, que desde entonces ha venido funcionando
ininterrumpidamente.

Las razones que tuvo el Congreso Constituyente de 1856-1857 para su-
primir al Senado de la Repiiblica fueron esencialmente de caracter politico.
Por una parte se considerd que ese cuerpo legislativo se habia convertido
en el centro del elitismo politico nacional, y por la otra se pensé que habia
un mayor equilibrio en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo si,
por parte del Legislativo, se suprimia la tradicional dicotomia bicameral
que, en la realidad, restaba poder politico a ambas Camaras. Esto dltimo fue
claramente advertido por el presidente Benito Juirez, quien, a efecto de
ejercer un mas amplio poder, pugné por el restablecimiento del Senado.

En la actualidad la existencia de ambas Camaras ha dejado de ser tema
de controversia, si bien a través de la accién legislativa y politica que
ambas tienen encomendadas es posible advertir el ejercicio de un control
intraorganico. Esto ha llevado a Felipe Tena Ramirez a plantear que ‘el
bicamerismo ha sido, entre nosotros, una de tantas instituciones que espera,
en el ejercicio democritico, la prueba de su eficacia”.

La Camara de Senadores esta integrada por dos representantes de cada
uno de los Estados de la Federacién y dos del Distrito Federal. Esta moda-
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lidad no ha variado dentro del sistema constitucional vigente a partir de 1917
y fue, en buena medida, la regla que prevalecié a lo largo del siglo . XIX,
si bien, en algunos casos, también se consideré la integracién del Senado,
teniendo como base criterios esencialmente corporativos.

Donde se han producido cambios mas significativos por cuanto hace a la
integracién es en la Céimara de Diputados. El sistema original en la Consti-
tucién de 1917 establecia la representacién mayoritaria por distritos electo-
rales. A partir de 1963 se introdujo la modalidad de los denominados “dipu-
tados de partido”, y en la reforma constitucional de 1977 se introdujo en
Meéxico un sistema —de filiacién germana— denominado mixto con domi-
nante mayoritario, que combiné 300 curules de representacién mayoritaria
con 100 de representacién proporcional.

Con la llamada Reforma Politica de 1977 —o por ella— salieron de la
clandestinidad diversas formaciones de izquierda que imprimieron al debate
parlamentario nuevos estilos. Asimismo, para superar el espectro de la incre-
dulidad que de tiempo atris se habia generado, y aun contraviniendo la
vocacién y la tradicién apolitica del poder judicial federal que con tanta
consistencia planteara Ignacio L. Vallarta, se ide6 en esa ocasién una muy
controvertida —y nunca aplicada— adicién al articulo 60 constitucional, por
la cual se establecié un recurso de reclamacién ante la Suprema Corte de
Justicia con relacién a las resoluciones del Colegio Electoral de la Camara
de Diputados que, se suponia, daria mayor verosimilitud y confiabilidad a las
decisiones en materia electoral de ese 6rgano del poder. Otra significativa
aportacién de la reforma de 1977 fue la incorporacién de los partidos poli-
ticos al enunciado normativo de la Constitucién; México entrd, de esa ma-
nera, a la corriente constitucionalista de la segunda posguerra, que con las
constituciones de Baden (1947) e Italia (1948), seguidas de numerosas
constituciones latinoamericanas, dieron un marco juridico de maxima jerar-
quia a los partidos politicos.

En 1986 se amplid a 500 miembros la integracién de la Camara de
Diputados, aumentando de cien a doscientos diputados elegidos por el pro-
cedimiento de representacién proporcional, con lo cual se ensancharon los
cauces de la representacién politica y se garantizé un mas ficil acceso de
las minorias al miximo 6rgano de representacién nacional. Ademas, se
abrié la opcién para que incluso la organizacién politica mayoritaria par-
tieipara en la asignacién de diputados mediante ese mecanismo electoral y
surgi6 la figura parlamentaria conocida como cliusula de gobernabilidad,
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de ninguna manera incompatible con un régimen presidencial. Asimismo, se
incorpord un incipiente contencioso electoral con la creacién de un tribunal
que se inscribié en el articulo 60 constitucional, sustituyendo al inaplicado
recurso de reclamacién ante la Suprema Corte de Justicia.

Por diversas razones la reforma electoral de 1986-1987 no satisfizo todas
las expectativas y desde abril de 1988, Carlos Salinas de Gortari, entonces
candidato del Partido Revolucionario Institucional a la presidencia de la
Repiblica, manifests: “la democracia electoral mexicana es, como en el resto
del mundo, un proceso inacabado, en evolucién, con perspectivas abiertas
por la voluntad de las mayorias y con capacidad para adaptarse al cambio
que su propia accién genera”. Con base en su enunciado de campafia y
atendiendo a diversas inquietudes surgidas con motivo de los comicios fede-
rales de 1988, al tomar posesién como presidente ratificé que era necesario
“fortalecer la transparencia electoral” y por tanto convocé “a la revisién
del Cédigo (electoral) vigente”, lo cual se tradujo en la reforma de 1990
al marco constitucional y legal en materia electoral. El proceso de elabora-
cién fue arduo, producto de una amplia consulta piblica y de un esfuerzo de
concertacién entre los partidos politicos nacionales, que dio como resultado
lo que denominé una legislacién consensual, a diferencia de la sistemética.

El cambio sustancial de la reforma de 1990 reside en el nuevo papel
de los partidos politicos, en la organizacién de los procesos electorales, y en
la incorporacién de un nuevo 6rgano del poder, independiente del Ejecutivo,
del Legislativo y del Judicial, que bien podria llamarse —en una equivoca,
pero ya acostumbrada expresion— “poder electoral”. Al subrayar que la
organizacién de las elecciones es una funcién estatal, el organismo electoral
que la Constitucién consagra en el articulo 41, es un 6rgano de la soberania;
su composicién es mixta: incluye a dos érganos del poder, a los partidos
como entidades de interés piiblico, y a los ciudadanos que asumen una
nueva responsabilidad de gestién dicta en una instancia de autoridad. Ese
organismo electoral no es, ni formal ni materialmente, parte de los otros
tres “poderes”, algunos de cuyos miembros lo integran, pero con ninguno
de los cuales tiene relacién funcional de subordinacién.

Asimismo, se crea un sistema de medios de impugnacién y un tribunal
auténomo e imparcial robustecido, que es érgano jurisdiccional en materia
electoral. Se conserva la integracién de la Cimara de Diputados con 300
curules de representacién mayoritaria y 200 de representacién proporcional,
fijando nuevas reglas para la asignacién de estas dltimas. En general, la
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reforma electoral de 1990 tiene un triple propésito, y en este sentido atiende
los mas urgentes y recientes requerimientos de la sociedad politica: ofrece
confiabilidad, auspicia la competitividad y exige responsabilidad.

Por otra parte, la tinica modificacién constitucional a propésito de los
requisitos formales para ser elegido diputado o senador, reside en la dismi-
nucién de la edad requerida para los candidatos. En efecto, en 1972 fueron
reformados los articulos 55, fracciéon II, y 58, estableciéndose, respectiva-
mente, que para ser diputado se requiere tener veintiiin afios cumplidos el
dia de la eleccién, en lugar de veinticinco, y para ser senador treinta, en
lugar de treinta y cinco. '

Como ya se menciond, a partir de 1963 se introdujo el sistema de dipu-
tados de partido, modificado por la reforma de 1977. Si bien los requisitos
formales exigidos para los diputados de mayoria y de partido eran aparente-
mente los mismos, en el caso de estos Gltimos podria considerarse uno mas:
pertenecer a un partido polftico nacional legalmente registrado.

En efecto, la fraccién 1 del articulo 54 constitucional establecia: “Todo
partido politico nacional... tendra derecho a que se acrediten sus candi-
datos. ..”. Como se ve, esa fraccién consignaba un derecho de los partidos
politicos, y la eleccién de los respectivos diputados sélo podia darse en
funcién de haber sido postulados a la candidatura correspondiente por algu-
no de esos partidos. Esto descartaba, por ende, la posibilidad de candidaturas
independientes y, por lo mismo, podia considerarse como requisito formal
para ser diputado de partido justamente el militar y ser postulado por un
partido politico.

Ese problema tuvo trascendencia de orden préctico cuando algunos dipu-
tados de partido decidieron abandonar las filas de su organizacién politica
ya siendo diputados en ejercicio. Con ese motivo se plante una larga contro-
versia acerca de si los diputados de partido son representantes populares
o no. El problema no debié plantearse en ningiin momento como concerniente
a la representacién popular, sino como un problema concerniente a los re-
quisitos de eleccion. Asi, en los términos del articulo 51 constitucional, es
posible establecer que todos los diputados son representantes de la nacién,
pertenezcan o no a un partido politico legalmente registrado; lo que el ar-
ticulo 54, fraccién I, establecia era simplemente un requisito para ser elegido,
que dejaba de ser exigible una vez que la eleccién se habia llevado a cabo.
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A propésito de este tema, es posible caracterizar de una doble forma
los requisitos para la eleccién de miembros del Congreso:

lo. Requisitos para ser elegido.

20. Requisitos para ser elegido y permanecer en el ejercicio del cargo.

A su vez, estos fltimos pueden dividirse en: @) aquellos cuyo incum-
plimiento significaria la terminacién del ejercicio de la representacién, y
b) aquellos cuyo incumplimiento supondria la nulidad misma de la eleccion.

Ejemplo de lo anterior son, en el primer caso, el requisito de pertenecer
a un partido politico; en el segundo, y por lo que hace a la terminacién del
ejercicio del cargo, el aceptar otro que sea incompatible con el de diputado
o de senador, y por lo que hace a la nulidad de la eleccion misma, ésta se
produciria en el caso de aparecer que los requisitos de edad, de oriundez
o de no ejercicio del ministerio de algiin culto religioso no se cumplieron en
los términos que la Constitucién establece.

El articulo 55, en su original fraccién 11, fijaba, como requisitos para
ser elegido diputado, tener veinticinco afios cumplidos el dia de la eleccién.
Para auspiciar un maés intenso proceso de participacién de la juventud en los
certimenes electorales, y como corolario de la reforma de 1968 —que dismi- _
nuy$ a dieciocho afios la edad requerida para alcanzar la ciudadania—,
en 1972 fue reformada la referida fraccién II, reduciendo a veintitin afios
el requisito para ser elegido diputado.

En la iniciativa presidencial correspondiente se dijo que un anilisis de las
condiciones de existencia de la juventud contemporinea, de la informacién
que poseia, de su desempefio en los diversos aspectos de la vida social, en los
sindicatos, en las asociaciones rurales, en los grupos culturales y en los par-
tidos, permitia concluir que a los veintifin afios los ciudadanos han adquirido
ya experiencia en el manejo de intereses que trascienden los de la vida

familiar.

La fraccién V también ha sido reformada. Hasta 1933 esta fraccién V
establecia, como impedimento para ser diputado, ser secretario o subsecre-
tario de Estado, o ministro de la Suprema Corte de Justicia, a menos que
la persona se hubiese separado de sus funciones noventa dias antes de la
eleccién. Agregaba la misma fraccién igual imposibilidad para los goberna-
dores de los estados, los secretarios de gobierno y los magistrados y jueces
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federales o estatales, a menos que, igualmente, se hubieran separado de sus
cargos noventa dias antes de las elecciones.

La reforma de 1933 incorpord, en el primero de los casos, la expresién
de separacién definitiva, pues era practica que las personas solicitasen licen-
cia para estar en aptitud de ser elegidos; pero toda vez que las licencias
eran por tiempo limitado, se presentaban muy especiales problemas cuando
las licencias concluian, ya que la persona elegida solicitaba una nueva licen-
cia para continuar ejerciendo el cargo de representacién popular o, de lo
contrario, incurria en la violacién del precepto constitucional antes mencio-
nado.

Cabe subrayar que el articulo 55 sefiala los requisitos “para ser dipu-
tado”, no “para ser elegido diputado”. De esta suerte, puede verse que la
incompatibilidad que se plantea no esta referida tan sélo al tramite electoral,
sino al ejercicio mismo de la funcién. De aqui puede inferirse que, contra
lo que en algunos casos se ha supuesto, la reforma de 1933 establecié la nece-
sidad de que la separacién del cargo que inhabilitaba para ser elegido dipu-
tado tuviese un caricter definitivo. Esta misma exigencia se plantea por
cuanto hace a los funcionarios sefialados en el segundo parrafo: secretarios
de gobierno, magistrados y jueces federales o locales.

Ademis, la reforma de 1933 introdujo un nuevo parrafo, que figura
como segundo en la fraccién V. De acuerdo con este parrafo, los goberna-
dores de los estados no podran ser elegidos en las entidades de sus respec-
tivas jurisdicciones durante el periodo que les corresponda ejercer el cargo,
aun en el caso de separarse definitivamente del puesto.

Asi, a través de la fijacién cada vez mas precisa de los requisitos de
elegibilidad, se ha asegurado la autonomia de criterio del legislador y se ha
reducido la posibilidad de utilizacién de un cargo de gobierno para influir
electoralmente en un proceso de integracién del Congreso. El Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Electorales (articulo 7.1, incisos b al h)
ha adicionado las siguientes limitaciones con los mismos propésitos: No ser
consejero magistrado en el Consejo General del Instituto Federal Electoral,
ni magistrado, juez instructor o secretario en el Tribunal Federal Electoral,
ni pertenecer al personal profesional del Instituto Federal Electoral; asimis-
mo, no ser consejero en el Consejo General o consejero ciudadano ante los
consejos locales o distritales del Instituto, salvo que se separe seis meses
antes de la eleccién; no ser presidente municipal o delegado politico en el
caso del Distrito Federal, ni ejercer bajo circunstancia alguna las mismas
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funciones, salvo que se separe del cargo tres meses antes de la fecha de la
eleccién; no ser diputado local, ni representante ante la Asamblea del Dis-
trito Federal, salvo que se separe de sus funciones con tres mesen de ante-
lacién, y no ser representante de partido politico ante el Consejo General
o ante los consejos locales o distritales del Instituto, salvo que también se
separe tres meses antes de la eleccién.

En noviembre de 1932 se dio lectura, en la Camara de Diputados, a la
iniciativa formulada por el Comité Ejecutivo Nacional del Partido Nacional
Revolucionario (PNR), relativa a una serie de modificaciones a los articu-
los 51, 55, 56, 58, 59, 83, 84, 85 y 115.

Esa iniciativa del PNR sefialaba que la convencién del partido, llevada
a cabo en Aguascalientes los dias 30 y 31 de octubre anterior, se aprobé la
incorporacién del postulado revolucionario de la no reeleccién a la decla-
racién de principios de ese partido. Este postulado antirreeleccionista incluyé
los siguientes aspectos:

lo. El ciudadano que hubiera desempefiado el cargo de presidente de
la Repiblica como constitucional, interino, provisional o sustituto, en ningin
caso y por ningiin motivo podria volver a ocupar ese cargo;

20. El gobernador constitucional designado por eleccién popular directa,
en un proceso ordinario o extraordinario, en nigiin caso y por ningiin mo-
tivo podia ocupar el cargo, ni aun con el caracter de interino, provisional
o sustituto;

30. Nunca podrian ser elegidos, para el periodo inmediato, el gober-
nador sustituto constitucional, o el designado, para cumplir el periodo en
caso de falta absoluta del constitucional;

4o0. Los gobernadores no podrian ser electos senadores o diputados du-
rante el periodo de su encargo;

50. Los senadores o diputados tampoco podrian ser reelectos para el
periodo inmediato. En este sentido se establecié que los diputados y senadores
suplentes podrian ser electos para el periodo inmediato con el caricter de
propietarios, siempre y cuando no hubieren estado en el ejercicio de sus fun-
ciones, en tanto que los senadores y diputados propietarios no podrian ser
elegidos para el periodo inmediato con el caracter de suplentes;

60. Los diputados de las legislaturas de los estados tampoco podrian
ser electos para el periodo inmediato, con las mismas restricciones que se
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funcionarios. Sin embargo, el dictamen reconocia que era necesario buscar
la manera de establecer compage entre la conservacién de las tradiciones y
las ventajas de la no reeleccién, que consideraban evidentes. Por esto mismo
el dictamen agregaba que la no reeleccién indefinida de los miembros del
Poder Legislativo traeria consigo un grave inconveniente, porque siendo
muy numerosos en sus grupos colegiados, con dificultad se podria encontrar
en cada periodo una generacién de personas aptas para ejercer las impor-
tantes funciones de la representacién popular.

El debate a que dio lugar esta iniciativa del PNR debe figurar también
entre uno de los mis esclarecidos que se hayan significado en las dltimas
décadas del parlamentarismo mexicano. Ezequiel Padilla, por ejemplo, expre-
s6 con elegancia y erudicién histérica y juridica los inconvenientes de ampliar
el periodo constitucional de los diputados y de los senadores supuesto que
de esa forma se extendia también el periodo durante el cual los ciudadanos.
mexicanos deberian permanecer en actitud pasiva y sin poder manifestar
sus opiniones y ejercer sus derechos electorales. Padilla sefiald, igualmente,
que al establecer estos periodos mas amplios y, por tanto, limitar la partici-
pacién electoral de los ciudadanos, se disimula sensiblemente la capacidad
de la oposicién para desarrollarse de manera estructurada y consistente, y
“una democracia sin partido de oposicién es una comedia”. Si en las préxi-
mas camaras, decia Ezequiel Padilla, no se sentaran en los escafios de la
Camara de Diputados elementos de la oposicién, habria dado comienzo al
fracaso del esfuerzo de la vida institucional mexicana, “porque un partido
necesita para gobernar que otro partido lo vigile y lo censure”.

A su vez, el diputado Gonzalo Bautista destacé que la reforma propuesta
por el PNR tendia a disminuir las facultades del Poder Legislativo Federal
Mexicano, y sefialé con toda crudeza que la Camara de Diputados no con-
taba, en realidad, con los elementos de fuerza necesarios para equilibrar su
poder con el del Ejecutivo; de ahi que hubiera surgido la necesidad de vivir
siempre dentro del vicioso sistema de las facultades extraordinarias desde
la época en que se aprobd la Constitucién de 1857.

Por su parte, el diputado Antonio Trigo pregunté a la Asamblea que
si por ahorrar o economizar lo que llamé “un pufiado de lentejas”, era nece-
sario privar al electorado de las posibilidades de participacién frecuente para
definir quiénes le representarian ante las respectivas Camaras.

El punto de vista opuesto fue sustentado por el diputado Luis Leén, quien
afirmé que frente a un Ejecutivo con un periodo de seis afios, los diputados

212



sefialaron en el punto anterior, por cuanto hace a los propietarios y a los
suplentes;

70. Los presidentes municipales, los regidores y los sindicos de los ayun-
tamientos, elegidos popularmente, tampoco podrian ser reelegidos para el
periodo inmediato;

80. La duracién del periodo de los diputados seria de tres afios, y la
de senadores de seis, renovandose la Cimara de estos ultimos totalmente, y
no por mitad como se hacia hasta la fecha.

Sefialaba también la iniciativa formulada por el PNR que, en acatamiento
de las resoluciones de la convencién llevada a cabo en Aguascalientes, el
Comité Nacional Ejecutivo iniciaba, ante las Camaras de Senadores y Dipu-
tados, las reformas eonstitucionales necesarias para la aplicacién del prin-
cipio de la no reeleccién.

El dictamen de la Comisién de Puntos Constitucionales y de Gobernacién
de la Cdmara de Diputados sefialé que con la iniciativa propuesta por el PNR
se trataba de consagrar, en la Constitucién, el principio de no reeleccién de
una manera rigida para el Ejecutivo de la Unién y los ejecutivos de las
entidades federativas, y en forma restringida por lo que se referia a los pre-
sidentes municipales, regidores y sindicos de los ayuntamientos, a los dipu-
tados federales y locales y a los senadores, ampliando, por otra parte, el
periodo para la actuacién de los miembros del Poder Legislativo Federal.

Las comisiones convenian en que, con la historia en la mano. .. debemos
decir que la reeleccién en nuestro medio social y politico es un aten-
tado a nuestra democracia; que la movilizacién obligada de los titulares
del Ejecutivo se hace necesaria como garantia para la libertad de su-
fragio; que el gobierno de un hombre solamente debe durar lo estricta-
mente indispensable para que no le sea posible organizar su despotismo;
y que la no reeleccién debe ser, con el sufragio efectivo, necesario
antecedente de la no imposicidn.

Respecto de la no reeleccién de los integrantes del Poder Legislativo,
tanto federal como local, el dictamen reconoce que no existen antecedentes
en la historia constitucional mexicana, y que realmente podrian presentarse
algunas dificultades porque los pueblos necesitan conservar en la persona
de sus representantes el espiritu de la ley y de la jurisprudencia y, a ello
justamente, a la conservacién de ese espiritu, se opone la movilidad de esos
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con un periodo de dos afios representarian a un Poder Legislativo débil y
que, por lo mismo, la ampliacién del periodo de los diputados y de los
senadores deberia realizarse de manera conjunta para equilibrar la amplia-
cién del periodo correspondiente al presidente de la Repiblica. A este res-
pecto, el propio diputado Luis Leén recordé que nuestro sistema de gobierno
es de caracter presidencial y no parlamentario; que esto quedé acreditado
cuando, con motivo de la nueva Constitucién de Querétaro de 1917, se
suprimié uno de los periodos annales de sesiones ordinarias del Congreso.

En el Senado el dictamen correspondiente se basé en los siguientes
puntos favorables a la reforma constitucional:

1. Se decia, en primer lugar, que extinguida la causa de excepcién
que habia dado lugar a la modificaciéon constitucional para favorecer a
Obregén, era llegado el momento de restablecer el texto de la Constitucién
como se encontraba en su momento original;

2. En segundo término, se sefialaba que debia ampliarse la capacidad
electoral pasiva, esto es, la de ser elegido, para defender mejor el sufragio

y superar la explicable desconfianza de una considerable parte de la colec-
tividad electora;

3. En seguida se agregaba que con un sufragio mejor defendido, y por
lo mismo mdis auténtico, se proporcionaria al pueblo mexicano una base
firme para la vida legal de sus instituciones;

4. La ampliacién de los periodos electorales, tanto de los senadores
como de los diputados al Congreso de la Unién, se consideraba, en aquel
momento, a titulo experimental para orientar mejor la actividad de los repre-
sentantes ante el Congreso, ya que la prohibicién de su reeleccién inmediata,
en caso de ser aceptada, podria privar a diputados y senadores de un mayor
tiempo continuo de preparacién. De esta suerte, se consideraba que la me-
dida de la prohibicién de reeleccién inmediata debia ser adoptada con un
caricter experimenta] hasta en tanto se estableciesen fehacientemente las
bondades o las desventajas del sistema;

5. La renovacién total de la Camara de Senadores tendria como directa
consecuencia la supresién de indeseables desigualdades entre senadores y
presuntos senadores, por lo que se referia a la calificacién de credenciales
y a la discriminacién entre senadores antiguos y nuevos, respecto a la

fuerza adquirida por el tiempo que los primeros hubieran estado en el ejer-
cicio de las funciones senatoriales,
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Aun cuando la iniciativa para establecer la reeleccién en 1964 no llegd
a plasmarse en el texto, es pertinente resefiarla aqui, pues en su momento
polarizé las opiniones politicas y trajo aparejada una serie de argumentos,
todavia latentes, a favor de la reeleccién ilimitada de los legisladores.

En octubre de 1964 la diputacién del Partido Popular Socialista presentd
una iniciativa para adicionar el articulo 54 con una fraccién VI, que a la
letra decia: “Los diputados podran ser reelectos”. El dictamen de las comi-
siones respectivas, que fue puesto a la consideracién de la Camara el 27 de
diciembre de ese mismo afio, estaba redactado en estos términos:

Articulo 59. Los senadores no podran ser reelectos para un periodo
inmediato. Los diputados al Congreso no podran ser electos para un
tercer periodo consecutivo. Los senadores y diputados suplentes podran
ser electos con el caricter de propietarios, siempre que no hubiesen
estado en ejercicio; pero los senadores y diputados propietarios no
podran ser electos con el caracter de suplentes. Estas normas se apli-
cardn conforme a lo dispuesto en el parrafo primero de este articulo.

Entre la propuesta original del Partido Papular Socialista (PPS) y el
dictamen de las comisiones camerales hubo dos principales diferencias: una
concerniente a la localizacién del precepto. La propuesta consistia en afiadir
una fraccién al articulo 54; el dictamen se refirié a una reforma del 59 por
considerar —con razén— que por motivos de técnica juridica ése era el
mejor lugar para introducir la reeleccién de todos los diputados —propésito
al cual parecia referirse la iniciativa del PPS— y no sélo de los de partido,
a quienes el articulo 54 hacia alusién. La otra diferencia radicaba en que
se admitia la reeleccién sucesiva, pero por un solo periodo, en tanto que la
iniciativa original la contemplaba de manera irrestricta. La asamblea aprobé
el dictamen.

En el siguiente periodo ordinario de sesiones el Senado tomé conocimien-
to de la iniciativa proveniente de la Cimara de Diputados y, sin discusién,
acord6 rechazar —con el voto unanime de los asistentes— la iniciativa ori-
ginada en la Cimara de Diputados. Al regresar el asunto a esta tltima, se
resolvié, no sin denostar al Senado por su precipitado proceder, archivar el
proyecto hasta mejor momento.

Veamos ahora las razones que motivaron la iniciativa y las que dieron
lugar a su rechazo por parte del Senado:
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Argumentos en favor.

1. De caracter juridico. Antes de 1932 la reeleccién de los diputados
nunca habia sido restringida. Ni siquiera en el texto de 1917. Es cierto que
la Revolucién de 1910 se llevé a cabo bajo el lema “Sufragio Efectivo. No
Reeleccién”, acuiado por Francisco I. Madero; pero tanto la peticién de un
sufragio que realmente contase, como la restriccion de reeleccién, estaban
referidas a un momento y circunstancia muy particulares, pues durante la
prolongada dictadura del general Porfirio Diaz la tonica dominante fue, pre-
cisamente, la violacién generalizada del sufragio y la reeleccion sistematica
de Diaz. Al redactarse la Constitucién de 1917 se tuvo en cuenta lo anterior
y se proscribi6 la reeleccién presidencial; no asi, quedé abierta la posibilidad
para que los legisladores se reeligieran.

2. De carécter técnico. La posibilidad de una reeleccién sucesiva bene-
ficiaria a la nacién, toda vez que los cuadros legislativos se “profesionali-
zarian”, mejorando, por ende, e] rendimiento de su trabajo y la calidad de
sus resultados.

>

Argumentos en contra.

La réplica del Senado a esos planteamientos se centrd, especificamente,
en la exaltacién de los triunfos democraticos del Estado mexicano, que se
habian obtenido aun sin la reforma propuesta por los diputados. La conclusién
se formuld en los términos siguientes:

Las suscritas comisiones (del Senado) consideran que si la actual Cons-
titucion ofrece los medios juridicos de bien probada eficacia, para lograr
en esta hora el desenvolvimiento civico que es anhelo comiin de los mexica-
nos (...) dicha reforma es actualmente innecesaria.

El articulo 58 original establecia la duracién de cuatro afios para los
senadores, y la renovacién, por mitad, cada dos afios, de la Cimara que éstos
integraban. Al pasar la definicién del término para el ejercicio del encargo
al articulo 56, que ya hemos visto, se supnmlo, igualmente, la renovacién,
por mitad, cada bienio, y por lo mismo el articulo 58 fue modificado para
establecer los requisitos exigibles para ser elegido senador que, hasta 1933,
cuando esta reforma también se llevé a cabo, aparecian en el articulo 59.

La renovacién por mitades, en la Cimara de Senadores, constituye una
practica que el Constituyente mexicano tomé de la Constitucién norteameri-
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cana, y que desde muchos puntos de vista representaba un elemento de
continuidad en el ejercicio de la funcién legislativa desempefiada por los
senadores. La reforma de 1986 promovida por el presidente Miguel de la
Madrid restablece la eleccion por mitades en el Senado, con el claro props-
sitc de aumentar el grado de autonomia de ese Srgano del Legislativo.

En 1972 este articulo fue objeto de una nueva reforma, referida solamente
a la determinacion del limite minimo de edad para ser senador, disminuyen-
do a] anterior de 35 afios al actual de treinta. El presidente expres6, en su
iniciativa, que la exigencia de haber cumplido 35 afios ya no correspondia
al presente, aunque seguia siendo vilido demandar una mayor experiencia
civica para integrar el Senado que para formar parte de la Cimara de Dipu-
tados, pues el primero es una asamblea “cuya funcién equilibradora exige
una profunda practica politica”.

3. Interaccién y control de poderes

Como es bien sabido, la clasica teoria de la reparticién del poder adolece
de muchas deficiencias, y si bien en buena medida seguimos hablando del
Poder Ejecutivo, Legislativo y Judicial, esto obedece mas a un lenguaje con-
vencional que a una realidad juridica y politica. En efecto, a los diferentes
organos del poder les corresponde el ejercicio de diversas funciones, entre las
cuales se incluyen muchas veces las de elaborar disposiciones normativas,
aplicarlas y dirimir conflictos.

Iniciativas de leyes. En los términos del articulo 72, fraccién I, el presi-
dente de la Repiiblica puede iniciar leyes o decretos ante el Congreso de la
Unién.

Veto. En los términos del articulo 72, incisos b) y c), se otorga al presi-
dente de la Repiiblica la facultad de vetar los proyectos aprobades por el
Congreso.

El inciso b) del referido articulo 72 establece que se reputari aprobado
por el Ejecutivo todo proyecto que no sea devuelto con observaciones a la
Camara de origen dentro de diez dias itiles, a menos que, corriendo este
término, el Congreso cierre o suspenda sus sesiones, en cuyo caso la devolu-
cién debera realizarse el primer dia dtil en que el Congreso vuelva a reunirse.

Hipétesis distinta es la que contempla el inciso ¢) del articulo 72, su-
puesto que aqui si se plantea que el proyecto de ley o decreto desechado en
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todo o en parte por el Ejecutivo, sea devuelto con su observaciones a la Camara
de origen y sélo si en ésta fuese confirmado por las dos terceras partes del
niimero total de sus votos y esa misma mayoria se diese en la Cimara revisora,
el proyecto seria devuelto al Ejecutivo, quien debera promulgarlo. Es llama-
tivo que el Constituyente haya incluido para este caso una mayoria califi-
cada especial, que contrasta con la mayoria calificada simple que contiene el
articulo 135.

A diferencia de Estados Unidos, en México no se desarrollé el veto legis-
lativo, que consiste en la prictica, por parte del Congreso, de bloquear el
ejercicio de las facultades conferidas a] presidente. En todo caso, esta practica
originada durante el gobierno del presidente Hoover, en 1932, recientemente
fue declarada inconstitucional por la Corte Suprema de ese pais.

Periodos de sesiones. El texto original del articulo 66 de la Constitucion
de 1917 establecia que el periodo ordinario de sesiones del Congreso no
podria prolongarse mas alld del 31 de diciembre. Sin embargo, de conformi-
dad con una significativa reforma a los articulos 65 y 66 constitucionales,
publicada en el Diario Oficial del 7 de abril de 1986, se establecié un doble
periodo de sesiones, el primero de los cuales se celebra del lo. de noviembre
hasta el 31 de diciembre, como maximo, y el segundo del 15 de abril hasta
el 15 de julio, también como méaximo. Con esta reforma se amplia razona-
blemente hasta cinco meses el tiempo que puede estar reunido ordinariamen-
te el Congreso y se reduce el lapso de ocho meses en que permanecia en receso
a intervalos aproximadamente de tres meses y medio, volviendo al sistema pre-
visto —con fechas distintas— bajo la Constitucién de 1857, lo cual fortalece
al érgano legislativo y propicia un mejor desempefio de las tareas que tiene
encomendadas.

Por otra parte, el propio articulo 66 prevé, igualmente, que si las Cdmaras
no se ponen de acuerdo para dar término a sus sesiones antes de las fechas
indicadas, la resolucién definitiva correspondera al presidente de la Repit-
blica. Es importante subrayar que no se ha reglamentado si el presidente
sélo tendria la opcién de resolver el diferendo inclinandose por una de las
dos posiciones que las Cimaras planteen o si, por el contrario, estaria en apti-
tud de sugerir una tercera fecha con la que pudiera no estar de acuerdo
ninguna de las Cémaras.

N

Por cuanto hace a los periodos extraordinarios de sesiones previstos por

los articulos 67, 79, fraccién 1V, y 89, fraccién XI, la Constitucién ha intro-
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ducido un significativo cambio: en efecto, hasta antes de la reforma consti-
tucional de 1923 el presidente podia convocar directamente a periodos extra-
ordinarios de sesiones. A partir de esa reforma, la convocatoria correspon-
diente es formulada por la Comisién Permanente del Congreso de la Unién
—por el voto de las dos terceras partes de los miembros presentes—, si bien
el presidente de la Repiblica puede solicitar a la Comisién que emita la refe-

rida convocatoria, aunque para hacerlo la Comisién no necesita del requeri-
miento presidencial.

La modificacién tuvo gran importancia toda vez que depende de la deci-
sién de la Comisién Permanente del propio Congreso convocar o no a un
periodo extraordinario de sesiones de cualquiera o de ambas Cimaras. De
esta manera se protege la independencia del Congreso.

Informe presidencial. El articulo 69 de la Constitucién establece que a la
apertura de sesiones ordinarias del primer periodo del Congreso asista el
presidente de la Repiiblica y presente un informe por escrito en el que ma-
nifieste el estado general que guarda la administracién pablica del pais.

Algunos autores han controvertido acerca de si el presidente de la Repii-
blica debe o no leer su informe. En realidad la Constitucién no obliga a que
los presidentes den lectura a sus informes, de la misma manera que en el
articulo 93 tampoco obliga a los secretarios del despacho y a los jefes de los
departamentos administrativos a que hagan otro tanto, si bien también a éstos
incumbe dar cuenta al Congreso del estado que guardan sus respectivos
ramos. La decisién del presidente Miguel de la Madrid, en el sentido de que
los miembros de su gabinete informen de manera personal a las comisiones
del Congreso, constituye un importante avance en la relacién entre ambos po-
deres, que fortalece la estructura democratica del Estade mexicano.

Comparecencia de los miembros del gabinete e integracién de comisiones
de investigacion. Ademas de la obligacién de informar sobre el estado que
guarden sus respectivos ramos, a que ya se hizo referencia en el punto ante-
rior, el articulo 93 también establece que cualquiera de las Camaras podra
citar a los secretarios de Estado y a los jefes de departamentos administra-
tivos. Una reforma de 1974 ampli la obligacién, de comparecer también,
para los directores y administradores de los organismos descentralizados fe-
derales y de las empresas estatales de participacién mayoritaria. El citatorio
sblo podra formularlo cualquiera de las Cimaras si tiene por objeto recibir
un informe, cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente
a los respectivos ramos y actividades. En 1977 se adicioné un tercer parrafo
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al articulo 93, de conformidad con el cual las Cimaras, a solicitud de una
cuarta parte de sus miembros si se trata de la de Diputados, o de la mitad,
si se trata de la de Senadores, tienen la facultad de integrar comisiones para
investigar el funcionamiento de los organismos descentralizados y empresas de
participaci6n estatal mayoritaria y los resultados de la investigacién “se haran
del conocimiento del Ejecutivo Federal”. Vemos, por lo mismo, que el ar-
ticulo 93 contempla dos hipdtesis: una, solicitar la comparecencia de los
funcionarios ya mencionados para el solo efecto de que rindan un informe;
otra, la de realizar investigaciones, pero sblo en el caso de los organismos
descentralizados y de las empresas de participacion estatal mayoritaria. Entre
ambas hipétesis se da una grande y significativa diferencia, pues en el primer
caso el informe tiene un caracter piblico (a menos que la sesiéon en que este
informe sea rendido tenga el caricter de secreta), mientras que en el otro,
la Constitucién expresamente establece que los resultados de la investigacin
sblo podrin hacerse del conocimiento del Ejecutivo Federal.

Controles financieros. Los principales controles financieros a cargo del
Legislativo son la aprobacién de la ley de ingresos y del presupuesto de
egresos, asi como la revisién de la cuenta piblica. En cuanto a los dos pri-
meros, en los términos de la fracciéon IV del articulo 74 constitucional, co-
rresponde al Ejecutivo hacer llegar anualmente a la Cimara de Diputados
las correspondientes iniciativas de leyes de ingresos —ya que ésta siempre
funciona como Camara de origen y el Senado como Camrara revisora— y
los proyectos de presupuesto de egresos —cuya aprobacién es facultad exclu-
siva de la Camara de Diputados. A los anteriores cabe agregar, de acuerdo
con lo dispuesto en la fraccién VIII del articulo 73 constitucional, la aproba-
cién a cargo del Congreso de las bases para la celebracién por el Ejecutivo
de empréstitos sobre €] crédito de la Nacion, asi como la aprobacién de esos
mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deuda nacional.

Por lo que hace a la revisién de la cuenta piblica, las reformas de 1977
al articulo 74, fraccién IV, constitucional han contribuido a establecer el
alcance de dicha facultad, teniendo por objeto conocer los resultados de la
gestion financiera, comprobar si se ha ajustado a los criterios sefialados
por el presupuesto y el cumplimiento de los objetivos contenidos en los pro-
gramas. Para el efecto, la Cimara de Diputados se auxilia de la Contaduria
Mayor de Hacienda, la cual se encarga de determinar las responsabilidades
que resulten y proceder de acuerdo con la ley, si aparecieren discrepancias
entre las cantidades gastadas y las partidas del presupuesto 0 no existiera
exactitud o justificacién en los gastos hechos.
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Facultades extraordinarias al Ejecutivo para legislar

El articulo 49 de la Constitucién establece la separacién de poderes, y declara
que el ejercicio del Legislativo no podra depositarse en un solo individuo,
con las excepciones del articulo 29 y del segundo parrafo del articulo 131.

Ese parrafo admite que el Ejecutivo sea facultado por el Congreso de la
Uni6én para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas de ex-
portacién e importacién que el propio Congreso haya expedido, asi como para
crear otras y para restringir o prohibir las importaciones o el transito de
productos, articulos y efectos.

Tales facultades se pueden utilizar cuando se estime urgente, a fin de
regular el comercio exterior, la economia nacional, la estabilidad de la pro-
duccién o de realizar “cualquier otro propésito” en beneficio del pais. Se
entiende, desde luego, y asi se ha aplicado, que este “otro propésito” debe
ser de la misma naturaleza de los antes apuntados, pues de otra suerte se
desbordaria el limite impuesto por el articulo 49. i

Del uso que el Ejecutivo haga de las facultades concedidas debera infor-
mar al Congreso al enviar el presupuesto fiscal de cada afio.

La mayor parte de la doctrina mexicana reconoce que existen esas dos
posibilidades para utilizar facultades extraordinarias; sélo algunas personas
opinan que la proscripcién de tales facultades es absoluta, aunque en realidad
con esa interpretacién se interpola a la propia Constitucion.

Debido a la excesiva utilizacién de las facultades extraordinarias para
legislar, el presidente Cardenas decidié6 enviar al Congreso una iniciativa
para adicionar el articulo 49, Es importante comprobar el reconocimiento
(fue, en la propia iniciativa, se hace del exceso en cuanto a su utilizacién:

Ha sido practica inveterada —decia el presidente Cardenas— que el
Presidente de la Repiiblica solicite al H. Congreso la concesion de facul-
tades extraordinarias para legislar sobre determinadas materias o ramos,
facultandose asi la expedicién de leyes que se han estimado inaplazables
para regular nuevas situaciones y para que la colectividad del Estado
pudiera desenvolverse en concordia con las necesidades del pais. La
administracién que presido estima que la continuacién indefinida de
esa practica, produce el lamentable resultado de menoscabar las ac-
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tividades del poder legislativo, contrariando en forma que pudiera ser
grave, el sistema de gobierno representativo y popular establecido por
la Constitucién. ..

Para enmendar esa situacién la iniciativa proponia adicionar el articulo
49, cuyo segundo parrafo quedaria redactado asi:

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o
corporacién, ni depositarse el legislativo en un individuo, salve el caso
de facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Unién, conforme a lo
dispuesto en el articulo 29. En ningflin caso se otorgaran al Ejecutivo
facultades extraordinarias para legislar,

Como se ve, la adicién no decia nada que no estuviese ya contenido por
el texto original. En realidad, no vino a significar sino una reiteracién de
una limitacién que ya existia.

Eso no obstante, el Congreso acogié la iniciativa con gran beneplacito.
El dictamen respectivo estimé ‘‘plausible” la actitud del presidente de la
Repiblica. Esta adicién propuesta por el general Cirdenas al articulo 49
ha sido considerada, sutilmente, por Antonio Martinez Béez, como una dero-
gacién por ley escrita de una costumbre que a su vez habia derogado a la
ley escrita.

La segunda reforma si tuvo mayor importancia y dio lugar a un intenso
debate parlamentario. El 5 de diciembre de 1950 el presidente Miguel Aleméan
presenté al Congreso una iniciativa de reforma al articulo 131 constitucional,
de acuerdo con la cual:

El Ejecutivo queda facultado para aumentar o disminuir las cuotas
de las tarifas de exportacién e importacién expedidas por el Congreso de
la Unidn; crear y suprimir las propias cuotas, asi como restringir y
aun prohibir las importaciones, exportaciones y el transito de productos,
articulos y efectos a fin de regular el comercio exterior, la economia
del pais, la estabilidad de la moneda, la determinacién de los precios
y de proteger la produccién nacional, asi como cualquier otro propésito
en beneficio del pais.

Con esta adicién se pretendia dar mayor flexibilidad a la imposicién fiscal.
Correspondia a la necesidad de sustraer ciertas determinaciones legislativas
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de caricter eminentemente técnico, a la competencia deliberativa de un or-
gano de composicion heterogénea y no siempre muy calificado.

El dictamen respectivo entendié que las atribuciones que ese parrafo del
articulo 131 concedia al Ejecutivo se desenvolverian dentro de las leyes, mar-
cos que el propio Legislativo dictase. Ademas, el dictamen presentado para
su discusién en la Camara de Diputados, también, y como consecuencia de
la iniciativa presidencial, proponia una reforma a la Gltima parte del articulo
49, de acuerdo con la cual “en ningiin otro caso, salvo lo dispuesto en el
segundo pirrafo del articulo 131, se otorgaran al Ejecutivo facultades para
legislar”.

Concluye asi la evolucién de ese precepto constitucional que, actualmente,
establece una doble posibilidad para que el presidente de la Repiiblica sea
investido con facultades extraordinarias para legislar, por parte del Congreso
de la Unién:

@) Que sea de acuerdo con el articulo 29, que se refiere a la suspensién
de garantias individuales, o

b) Que sea de acuerdo con el segundo parrafo del articulo 131, que se
refiere a las facultades impositivas del Ejecutivo.

Ratificacién de nombramientos. La Constitucién confiere al presidente la
facultad de realizar una serie de nombramientos, algunos de los cuales re-
quieren de la ratificacién del Congreso, Este es el caso tratindose de ministros,
agentes diplomaticos, consules generales, coroneles y demis superiores del
Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea nacionales y los empleados superiores
de Hacienda, para lo cual se requiere la aprobacion del Senado de la Repia-
blica (articulo 89, fracciones IIl y IV, y articulo 76, fraccién II). Encon-
trandose el Senado en receso, la facultad de ratificacién de los nombramientos
presidenciales la puede ejercer la Comisién Permanente del Congreso. de la
Unién (articulos 89, fraccién XVII, y 79, fraccién VII).

Ratificacién de los acuerdos internacionales. Es facultad del presidente de
la Republica dirigir las negociaciones diplomaticas y celebrar tratados con
las potencias extranjeras, sometiéndolos, en todo caso, a la ratificacién del
Senado de la Republica (articulo 89, fraccién X, y 76, fraccién I). El requi-
sito de la ratificacién por parte del Senado se explica, en este caso, si se tiene
en cuenta que en los términos del articulo 133 los tratados celebrados o que
se celebren por el presidente de la Repiiblica con la aprobacién del Senado,

223



constituyen, conjuntamente con la Constitucién y las leyes del Congreso que
emanen de la propia Constitucién, la ley suprema de toda la Unién, y su
contenido vincula a los jueces de cada Estado, a pesar de las disposiciones
en contrario que puedan surgir entre las respectivas constituciones locales y
la Constitucién, sus leyes reglamentarias y organicas y los tratados interna-
cionales.

Teniendo en cuenta lo dispuesto por el articulo 133 constitucional, fue
por lo que el Constituyente otorgdé al Senado la potestad de ratificar o no
los acuerdos internacionales celebrados por el presidente. Se entendia que
este cuerpo colegiado, al actuar como representante de los intereses de las
entidades federativas, era el {inico que debia pronunciarse a propésito de la
ratificacién de los tratados y convenios internacionales.

Con motivo de las reformas de 1977, la fraccién I del articulo 76 amplié
las facultades exclusivas del Senado, el cual quedd investido con la atribucién
de analizar la politica exterior desarrollada por el presidente de la Repiiblica.
El fundamento del analisis seria el informe anual presentado por el presidente
y el correspondiente al secretario del despacho. De hecho, con esta modifica-
ci6én sélo se recogid en la letra constitucional una practica, tradicionalmente
observada por el Congreso mexicano, que consiste en realizar un analisis del
informe presidencial. Al respecto, cabe mencionar que, con fecha 11 de mayo
de 1988 se publicé en el Diario Oficial la reforma a la fraccién X del articulo
89 constitucional, que establece ciertos principios normativos que deben regir
la direccién de la politica exterior a cargo del Ejecutivo —cuyo anilisis co-
rresponde al Senado—, como son:

...la autodeterminacién de los pueblos; la no intervencién; la solucién
pacifica de las controversias; la proscripcién de la amenaza o el uso
de la fuerza en las relaciones internacionales; la igualdad juridica de
los Estados; la cooperacién internacional para el desarrollo; y la -lucha
por la paz y la seguridad internacionales.

Desaparicién de poderes. De acuerdo con la fraccién V del articulo 76,
cuando hayan desaparecido todos los poderes constitucionales de un Estado,
corrcsponde al Senado declarar que es llegado el caso de nombrar un gober-
nador provisional. Este nombramiento se hace a partir de una terna propuesta
por el presidente de la Repiblica. Encontrandose el Senado en receso, corres-
ponde a la Comision Permanente realizar la designacion del gobernador
provisional.
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Facultad reglamentaria. La fraccion I del articulo 89 constitucional con-
fiere al presidente la facultad de ejecutar las leyes “proveyendo en la esfera
administrativa a su exacta observancia”. De esta fraccién se ha derivado lo
que la doctrina denomina como facultad reglamentaria, merced a la cual el
presidente ejerce una importante actividad de caricter normativo.

Cabe sefialar que, de conformidad con la naturaleza del Estado federal
mexicano previsto constitucionalmente, al Congreso de la Unién le corres-
ponden las facultades no sélo para legislar en aquellas materias expresamente
conferidas a la Federacién sino para hacerlo —con base en los articulos 73,
fraccién VI, y- 124 constitucionales— en todo lo relativo al Distrito Federal,
por lo que al Ejecutivo, en los términos del texto original de la Constitucién
de 1917, se le habia atribuido la facultad de reglamentar no sélo las leyes
federales sino también las emanadas del Congreso de la Unién respecto del
Distrito Federal. Sin embargo, a partir de una significativa reforma a la
referida fraccién VI del articulo 73 constitucional, publicada el 10 de agosto
de 1987 y ratificada en la de 6 de abril de 1990, se descentralizé la facul-
tad reglamentaria del presidente de la Repiiblica en ciertas materias relativas
al Distrito Federal para conferirsela a un cuerpo colegiado, plural y repre-
sentativo, denominado Asamblea de Representantes del Distrito Federal,

En efecto, de acuerdo con la reforma invocada, se establece la Asamblea
de Representantes del Distrito Federal como un érgano de representacién ciu-
dadana, integrada con 40 miembros electos bajo el principio de votacién ma-
yoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales uninominales, y
26 electos segiin el de representacién proporcional, mediante el sistema de
listas votadas en una circunscripcién plurinominal; previéndose dos periodos
ordinarios de sesiones. Entre las facultades mas importantes de la Asamblea
esta la de dictar bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y buen gobierno
que, sin contravenir lo dispuesto por las leyes y decretos expedidos por el
Congreso de la Unién para el Distrito Federal, tengan por objeto atender las
necesidades de los habitantes de dicha entidad en materia de: educacion,
salud y asistencia social; abasto y distribucién de alimentos, mercados vy
rastros; establecimientos mercantiles; comercio en la via piiblica; recreacién,
especticulos piblicos y deporte; seguridad piblica; proteccién civil; servicios
auxiliares a la administracién de justicia; prevencién y readaptacién social;
uso del suelo; regularizacién de la tenencia de la tierra, establecimiento de
reservas territoriales y vivienda; preservaciéon del medio ambiente y protec-
cién ecolégica; explotacién de minas de arena y materiales pétreos; construc-
ciones y edificaciones; agua y drenaje; recoleccidn, disposicion y tratamiento
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de basura; tratamiento de aguas; racionalizacién y seguridad en el uso de
energéticos; vialidad y transito; transporte urbano y estacionamientos; alum-
brado piiblico; parques y jardines; agencias funerarias, cementerios y servi-
cios conexos; fomento econémico y proteccion al empleo; desarrollo agrope-
cuario; turismo y servicios de alojamiento; trabajo no asalariado y previsién
social, y accién cultural. Igualmente, se prevé para la Asamblea la facultad
de iniciar, ante el Congreso de la Unién, leyes o decretos en materias rela-
tivas al Distrito Federal, asi como la de aprobar, sin intervencién de ningiin
otro 6rgano, el reglamento para su gobierno interior.

Precisamente, hasta el inicio de su segundo periodo de sesiones corres-
pondiente al 16 de abril de 1991, la Asamblea, ademas de su propio regla-
mento, ha aprobado los siguientes: Limpia; Funcionamiento de Establecimien-
tos Mercantiles y Celebraciéon de Especticulos Piblicos; Transito; Servicio
de Agua y Drenaje; Atencién de Minusvalidos; Reclusorios y Centros de
Readaptaciéon Social; Transporte Urbano de Carga; Proteccién de los no
Fumadores; Proteccién Civil; Estacionamientos Piblicos, y Medalla al Mé-
rito Ciudadano.

Por otra parte, aun cuando no se traducen en atribuciones normativas, es
oportuno destacar que, de conformidad con la propia reforma constitucional
y la Ley Orgénica de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal,
publicada el 2 de febrero de 1988, la Asamblea esta facultada también para
realizar funciones de consulta, promocién, gestoria, evaluacién y supervisién de
las acciones administrativas y de gobierno encaminadas a satisfacer las necesi-
dades sociales de la poblacién del Distrito Federal y sobre la aplicaciéon de
los recursos presupuestales disponibles. En este sentido, la Asamblea esti
facultada para proponer al presidente de la Repablica la atencién de proble-
mas prioritarios del Distrito Federal; recibir los informes trimestrales que
debera presentar la autoridad administrativa del Distrito Federal sobre la
ejecucion y cumplimiento de los presupuestos y programas aprobados, y ela-
borar un informe anual para analizar la congruencia entre el gasto autorizado
y el realizado, por partidas y programas, para ser considerado por la Camara
de Diputados durante la revisién de la cuenta piblica de esta entidad; citar
a los titulares de las unidades centralizadas, 6rganos desconcentrados y enti-
dades paraestatales del Distrito Federal, para que informen a la Asamblea
sobre el desarrollo de los servicios y la ejecucién de las obras encomendadas
al gobierno de la entidad; convocar a consulta pablica sobre cualesquiera
de las materias de su competencia; formular las peticiones que acuerde el
pleno de la Asamblea a las autoridades administrativas competentes para la
solucién de los problemas que planteen sus miembros, como resultado de su
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accién de gestoria ciudadana; analizar los informes semestrales que deberan
presentar los representantes que la integren, para que el pleno de la Asam-
blea tome las medidas que correspondan dentro del ambito de sus facultadés
de consulta, promocién, gestoria y supervisién, y aprobar los nombramien-
tos de magistrados del Tribunal Superior de Justicia y del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, que haga el presidente de la
Republica. Asimismo, se prevé que a la apertura del segundo periodo de
sesiones ordinarias de la Asamblea, asistira la autoridad designada por el
presidente de la Repiblica, quien presentara un informe por escrito, en el que
manifieste el estado que guarde la administracién del Distrito Federal.

Responsabilidad de los servidores pablicos. El articulo 111 de la Consti-
tucién dispone que para proceder penalmente contra los diputados y senadores
del Congreso de la Uniédn, los ministros de la Suprema Corte de Justicia, los
secretarios de despacho, los jefes de departamentos administrativos, los re-
presentantes a la Asamblea del Distrito Federal, el titular del érgano de go-
bierno del Distrito Federal, el Procurador General de la Repiiblica y el Pro-
curador General de Justicia del Distrito Federal, por la comisién de delitos
durante el tiempo de su encargo, la Ciémara de Diputados declarard por
mayoria absoluta de sus miembros presentes en sesién, si ha o no lugar a
proceder contra el inculpado; en caso afirmativo, el sujeto quedara a dispo-
sicién de las autoridades competentes para que actfien en arreglo a la ley.

Por lo que concierne al juicio politico, ademés de los funcionarios men-
cionados, los magistrados de circuito y jueces de distrito, los magistrados y
jueces del fuero com@n del Distrito Federal, los directores generales, o sus
equivalentes, de los organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas y de fidei-
comisos piblicos, pueden ser sujetos de dicho juicio cuando incurran en actos
u omisiones que redunden en perjuicio de los intereses pidblicos fundamen-
tales o de su buen despacho. Para este efecto, la Camara de Diputados proce-
dera a la acusacién respectiva ante la Camara de Senadores, previa declaracién
de la mayoria absoluta de los miembros presentes de aquella Cimara, Al
conocer la acusacién, la Camara de Senadores se erigird en jurado de senten-
cia y aplicara la sancién que corresponda —ya sea la destitucion del servidor
piblico y/o su inhabilitacion hasta por ocho afios para desempefiar otra
funcién piblica—mediante resolucién de las dos terceras partes de sus miem-
bros presentes en la sesién (articulos 109, fraccién I, y 110).

Ausencia del territorio nacional del presidente de la Repiblica. Para que
el presidente de la Repiiblica pueda ausentarse del territorio nacional es re-
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quisito imprescindible que cuente con la autorizaciéon del Congreso de la
Unién o de la Comisién Permanente, estando aquél en receso. En sus términos
originales el articulo 88 conferia esta atribucién solamente al Congreso de la
Unién; pero, considerando los inconvenientes de convocar a periodos extraor-
dinarios de sesiones para autorizar la salida del presidente de la Repiiblica,
cada vez que los compromisos internacionales de éste le obligaban a trasla-
darse al extranjero, fue introducida una reforma en 1966, que también faculta
a la Comisién Permanente del Congreso para concederle el permiso corres-
pondiente.

Guardia Nacional. En los términos de los articulos 76, fraccién IV, y 79,
fraccién I, corresponde al Senado de la Repiiblica o, en sus recesos, a la
Comisién Permanente del Congreso dar su consentimiento para que el presi-
dente disponga de la Guardia Nacional fuera de sus respectivos Estados y
fije 1a fuerza necesaria.

Dentro del sistema constitucional mexicano también se dan casos en que
los tres 6rganos del poder tienen entre si relaciones de control.

Nombramientos judiciales, Corresponde al presidente de la Repiblica so-
meter el nombramiento y las solicitudes de licencia y renuncia de los ministros
de la Suprema Corte de Justicia a la aprobacién de la Cimara de Senadores
o de la Comisién Permanente, segiin el caso (articulos 89, fraccién XVIII,
79, fraccién V, 96, 98 y 99).

Previene el articulo 96 que la Cimara de Senadores debe decidir acerca
de la propuesta de nombramiento en un término improrrogable de diez dias
y si nada resuelve se tiene por aprobado el nombramiento. En el caso de que
la Camara de Senadores no apruebe dos nombramientos sucesivos respecto
de la misma vacante, corresponde al presidente hacer un tercer nombramiento
que, con caracter provisional, surte efecto desde luego y sdlo es sometido a
la aprobacién del Senado en el siguiente periodo ordinario de sesiones.

En cuanto a las faltas temporales de los ministros, sélo procede la inter-
vencion del presidente y del Senado o, en su caso, de la Comisién Permanente,
cuando la ausencia exceda de un mes. En los demés casbs las faltas tempo-
rales son suplidas por los ministros supernumerarios.

Por cuanto hace a los casos de renuncia, sefiala la Constitucién que ésta
finicamente procede por causas graves y debe ser sometida al presidente de
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la Repiiblica. Sélo si éste la acepta, la envia para su aprobacién al Senado,
0, en su defecto, a la Comisién Permanente del Congreso.

Por lo que se ve, tanto la designacién como los permisos para ausentarse
temporalmente y la aceptacién de la renuncia de los ministros de la Corte,
estin sujetos a la intervencién del presidente y del Senado de la Repiiblica.

4, Conclusion

Fl estudio de las relaciones entre los poderes Legislativo y Ejecutivo no se
agota con la revisién del marco normative que las rige. La conformacién del
Legislativo tiene enorme repercusién en su actividad. Un congreso compuesto
de politicos rutinarios no puede ser otra cosa que el espejo. de sus integrantes;
lo mismo vale decir si se trata de inexpertos o de dogméticos. La responsa-
bilidad politica de participar en un érgano representativo de la nacion se
ve con frecuencia desvirtuada por actitudes de sumisién no pedida o de
irreflexién no esperada.

El Estado moderno ha presenciado el surgimiento de los partidos politicos
como un importantisimo componente de los érganos del poder. Auténticos
intermediarios entre el elector y el elegido, los partidos tienen su propia
inercia y su intima mecanica de decisiones. Alli participan los cuadros direc-
tivos, pero esas decisiones se proyectan sobre los 6rganos constituidos del
Estado, a los que muchas veces pretenden aherrojar. En el caso de los con-
gresos —del mundo organizado conforme al modelo constitucionalista— la
disciplina del partido ha tendide a superponerse a la lealtad debida al elector.
Esto vicia debates y votaciones.

Otro aspecto que hace depender al representante nacional de la estructura
del partido o administrativa es la limitacién en cuanto al apoyo técnico para
su gestién, Cuando la informacién y los anilisis fluyen a través de entidades
comprometidas, reflejan puntos de vista antes que hechos objetivos. De ahi
que se haga cada vez mis necesario contar con elementos de apoyo parla-
mentario propios del 6rgano Legislativo.

Asi, la independencia del legislador se convierte en un punto fundamental
para su relacién con el Ejecutivo. Las convergencias y divergencias producto
de la conviccién alimentardn una sélida y responsable participacién politica.
No se puede esperar la independencia dentro de la dependencia, ni la libertad
dentro del dogmatismo. Significativamente, en México han ejercido un mayor
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grado de libertad los legisladores cuyo partido hace gobierno, que quienes
lo ponen. Esto es empiricamente comprobable. El grado de negociacién in-
terna es muy elevado.

Esto no desvirtiia, por supuesto, el valor de la oposicién. Al contrario: la
intensidad del debate refuerza toda estructura democritica. Lo que ocurre
es que los diversos bloques parlamentarios tendran que convertirse, progresi-
vamente, mds en generadores que en receptores de las decisiones politicas de
sus correspondientes partidos. Este sera el inequivoco resultado de haber am-
pliado a quinientos el niimero de integrantes de la Camara de Diputados. Se
generard una masa critica en el interior de cada partido que reclamara cada
dia mayor participacién interna y se resistiri a consignas y estereotipos. La
reforma politica del presidente Adolfo Lopez Mateos auspicié que los par-
tidos influyeran en el Congreso; la reforma politica de los presidentes Miguel
de la Madrid y Carlos Salinas de Gortari auspiciara que el Congreso influya
en los partidos.



SECCION DOCUMENTAL

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES
Y LEGALES RELEVANTES A LAS CORTES
GENERALES DE ESPANA



I. CONSTITUCION ESPANOLA. ARTICULOS
REGULADORES DEL CONTROL PARLAMENTARIO

No. de
articulo

Materia regulada

Texto del articulo

1,3

56,3

62

64,1

Monarquia Parlamentaria

Irresponsabilidad del Rey y

refrendo de sus actos

Funciones del Rey

Refrendo

1

“La forma politica del Estado espafiol
es la Monarquia parlamentaria.”

“La persona del Rey es inviolable y
no esti sujeta a responsabilidad. Sus
actos estaran siempre refrendados en
la forma establecida en el articulo 64,
careciendo de validez sin dicho re-
frendo...”

“Corresponde al Rey: b) Convocar y
disolver las Cortes Generales y convo-
car elecciones en los términos previs-
tos en la Constitucién; d) Proponer
el candidato a Presidente del Gobier-
no y, en su caso, nombrarlo, asi como
poner fin a sus funciones en los tér-
minos previstos en la Constitucién;
¢) Nombrar y separar a los miembros
del Gobierno, a propuesta de su Pre-
sidente.”

“Los actos del Rey serin refrendados
por el Presidente del Gobierno y, en
su caso, por los Ministros competen-
tes. La propuesta y el nombramiento
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No. de

articulo

Materia regulada

Texto del articulo

75

Refrendo

Cortes Generales.
Estructura

Cortes Generales.
Funciones

Camaras.
Funcionamiento

del Presidente del Gobierno, y la di-
solucién previa en el articulo 99, se-
ran refrendados por el Presidente del
Congreso.”

“De los actos del Rey seran responsa-
bles las personas que los refrenden.”

“Las Cortes Generales representan al
pueblo espafiol y estan formadas por
el Congreso de los Diputados y el
Senado.”

“Las Cortes Generales ejercen la po-
testad legislativa del Estado, aprueban
sus Presupuestos, controlan la accién
del Gobierno y tienen las demas com-
petencias que les atribuya la Consti-
tucién.”

“l1. Las Céamaras funcionaran en Ple-
no y por Comisiones.

2. Las Camaras podran delegar en las
Comisiones Legislativas Permanentes
la aprobacién de proyectos o propo-
siciones de ley. El Pleno podra, no
obstante, recabar en cualquier mo-
mento ¢l debate y votacién de cual-
quier proyecto o proposicién de ley
que haya sido objeto de esta dele-
gacion.

3. Quedan exceptuados de lo dispues-
to en el apartado anterior la reforma
constitucional, las cuestiones interna-
cionales, las leyes organicas y de ba-
ses y los Presupuestos Generales del

Estado.”
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No. de
articulo

Materia regulada

Texto del articulo

76

82,1

86

Comisiones de investigacion

Decretos legislativos

Decretos-leyes

1. El Congreso y el Senado, y, en su
caso, ambas Camaras conjuntamente,
podrin nombrar Comisiones de inves-
tigacién sobre cualquier asunto de
interés piiblico. Sus conclusiones no
seran vinculantes para los Tribunales,
ni afectaran a las resoluciones judi-
ciales, sin perjuicio de que el resul-
tado de la investigacién sea comu-
nicado al Ministerio Fiscal para el
ejercicio, cuando proceda, de las ac-
ciones oportunas.

2. Sera obligatorio comparecer a re-
querimiento de las Camaras. La ley
regulara las sanciones que puedan im-
ponerse por incumplimiento de esta
obligacién.”

“Las Cortes Generales podréan delegar
en el Gobierno la potestad de citar
normas con rango de ley sobre ma-
terias determinadas no incluidas en
el articulo anterior.”

“l. En caso de extraordinaria y ur-
gente necesidad, el Gobierno podra
dictar disposiciones legislativas pro-
visionales que tomarin la forma de
Decretos-leyes y que no podran afec-
tar al ordenamiento de las institucio-
nes basicas del Estado, a los derechos,
deberes y libertades de los ciudadanos
regulados por el Titulo I, al régimen
de las Comunidades Auténomas ni
al Derecho electoral general.
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No. de
articulo Materia regulada Texto del articulo

2. Los Decretos-leyes deberan ser in-
mediatamente sometidos a debate y
votacién de totalidad al Congreso de
los Diputados, convocado al efecto si
no estuviere reunido, en el plazo de
los treinta dias siguientes a su pro-
mulgacién. El Congreso habré de pro-
nunciarse expresamente dentro de di-
cho plazo sobre su convalidacién o
derogacién, para lo cual el Reglamen-
to establecera un procedimiento espe-
cial y sumario.”

97 Funciones del Gobierno “El Gobierno dirige la politica inte-
rior y exterior, la Administracién ci-
vil y militar y la defensa del Estado.
Ejerce la funcién ejecutiva y la po-
testad reglamentaria de acuerdo con
la Constitucién y las leyes.”

98,1 Gobierno. “El Gobierno se compone del Presi-
Composicién dente, los Vicepresidentes, en su caso,
de los Ministros y de los deméas miem-

bros que establezca la ley.”

99 Nombramiento del “l. Después de cada renovacién del
Presidente del Gobierno Congreso de los Diputados, y en los

demds supuestos constitucionales en

que asi proceda, el Rey, previa con-

sulta con los representantes designa-

dos por los Grupos politicos con re-

presentacion parlamentaria, y a tra-

vés del Presidente del Congreso, pro-

pondra un candidato a la Presidencia

del Gobierno.
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No. de

articulo

Materia regulada

Texto del articulo

101

. Cese de Gobierno

2. El candidato propuesto conforme a
lo previsto en el apartado anterior ex-
pondra ante el Congreso de los Dipu-
tados el programa politico del Gobier-
no que pretenda formar y solicitara
la confianza de la Camara.

3. Si el Congreso de los Diputados,
por el voto de la mayoria absoluta
de sus miembros, otorgare su confian-
za a dicho candidato, el Rey le nom-
brard Presidente. De no alcanzarse
dicha mayoria, se sometera la misma
propuesta a nueva votacién cuarenta
y ocho horas después de la anterior,
y la confianza se entenderd otorgada
si obtuviere la mayorifa simple.

4. Si efectuadas las citadas votaciones
no se otorgase la confianza para la
investidura, se tramitarin sucesivas
propuestas en la forma prevista en
los apartados anteriores.

5. Si transcurrido el plazo de dos me-
ses, a partir de la primera votacién
de investidura, ningiin candidato hu-
biere obtenido la confianza del Con-
greso, el Rey disolverda ambas Ca-
maras y convocard nuevas elecciones
con el refrendo del Presidente del
Congreso.”

“1. E]l Gobierno cesa tras la celebra-
cién de elecciones generales, en los
casos de pérdida de la confianza par-
lamentaria previstos en la Constitu-
cién, o por dimisién o fallecimiento
de su Presidente.
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No. de
articulo

Maieria regulada

Texto del articulo

108

111

112

113

Responsabilidad politica
del Gobierno

Interpelaciones y preguntas

Cuestién de confianza

Mocién de censura

2. El Gobierno Cesante continuara en
funciones hasta la toma de posesién

del nuevo Gobierno.”

“El Gobierno responde solidariamente
en su gestién politica ante el Congreso
de los Diputados.”

“1. El Gobierno y cada uno de sus
miembros estin sometidos a las inter-
pelaciones y preguntas que se les for-
mulen en las Camaras. Para esta clase
de debate, los Reglamentos establece-
Tan un tiempo minimo semanal.

2. Toda interpelacién podra dar lu-
gar a una mocién en la que la Ca-
mara manifieste su posicién.”

“El Presidente del Gobierno, previa
deliberacién del Consejo de Ministros,
puede plantear ante el Congreso de
los Diputados la cuestién de confian-
za sobre su programa o sobre una
declaracién de politica general. La
confianza se entendera otorgada cuan-
do vote a favor de la misma mayoria
simple de los Diputados.”

“l. El Congreso de los Diputados
puede exigir la responsabilidad poli-
tica del Gobierno mediante la adop-
cién por la mayoria absoluta de la
mocién de censura.

2. La mocién de censura debera ser
propuesta al menos por la décima par-

_ te de los Diputados, y habra de in-
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- No. de

articulo

Materia regulada

Texto ddl articulo

114

115

Dimisién del Gobierno

Disolucién de las Camaras

cluir un candidato a la Presidencia

del Gobierrno. :

3. La mocién de censura no podra ser
votada hasta que transcurran cinco
dias desde su presentacién. En los dos
primeros dias de dicho plazo podran
presentarse mociones alternativas.

4. Si la mocién de censura no fuere
aprobada por el Congreso, sus signa-
tarios no podrén presentar otra du-
rante el mismo periodo de sesiones.”

“1. Si el Congreso niega su confianza
al Gobierno, éste presentard su dimi-
sion al Rey, procediéndose a continua-
cién a la designacién de Presidente
del Gobierno, segiin lo dispuesto en
el articulo 99.

2. Si el Congreso adopta una mocién
de censura, el Gobierno presentara su
dimisién al Rey y el candidato in-
cluido en aquélla se entendera inves-
tido de la confianza de la Cimara a
los efectos previstos en el articulo 99.
El Rey le nombrarad Presidente del
Gobierno.”

“l. El Presidente del Gobierno, pre-
via deliberacién del Consejo de Mi-
nistros y bajo su exclusiva responsa-
bilidad, podré proponer la disolucién
del Congreso, del Senado o de las Cor-
tes Generales, que serd decretada por
el Rey, el decreto de disolucién fijara
la fecha de las elecciones.
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No. de

articulo

Materia regulada

Texto del articulo

2. La propuesta de disoluciéon no po-
dra presentarse cuando esté en tra-
mite una mocién de censura,

3. No procedera nueva disolucién an-
tes de que transcurra un afio desde la
anterior, salvo lo dispuesto en el ar-
ticulo 99, apartado 5.”
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II. REGLAMENTO DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS

TITULO PRELIMINAR

De la sesion constitutiva del Congreso

Articulo 1°

Celebradas elecciones generales al Congreso de los Diputados, éste se
reunira, de acuerdo con lo preceptuado en el articulo 68.6 de la Constitucién,
en sesi6n constitutiva el dia y hora sefialados en el Real Decreto de convo-
catoria.

Articulo 2¢

La sesion constitutiva serd presidida inicialmente por el Diputado electo
de mayor edad de los presentes, asistido, en calidad de Secretarios, por los
dos mas jovenes.

drticulo 3°

1. El Presidente declarara abierta la sesién y por uno de los Secretarios
se dara lectura al Real Decreto de convocatoria, a la relacién de Diputados
electos y a los recursos contencioso-electorales interpuestos, con indicacién de
los Diputados electos que pudieran quedar afectados por la resolucién de los
mismos.

2. Se procederi seguidamente a la eleccién de la Mesa del Congreso, de
acuerdo con el procedimiento previsto en el articulo 37 de este Reglamento.

Articulo 4°

1. Concluidas las votaciones, los elegidos ocupardn sus puestos. El Pre-
sidente electo prestaria y solicitard de los demés Diputados el juramento o
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promesa de acatar la Constitucién, a cuyo efecto seran llamados por orden
alfabético. El Presidente declarara constituido el Congreso de los Diputados,
levantando seguidamente la sesién.

2. La constitucién del Congreso serd comunicada por su Presidente al

Rey, al Senado y al Gobierno.

drticulo 5°

Dentro del plazo de los quince dias siguientes a la celebracién de la sesién
constitutiva, tendra lugar la solemne sesién de apertura de la legislatura.

TITULO 1
Del Estatuto de los Diputados

CAPITULO PRIMERO

De los derechos de los Diputados

Articulo 6°

1. Los Diputados tendran el derecho de asistir con voto a las sesiones
del Pleno del Congreso y a las de las Comisiones que formen parte. Podran
asistir, sin voto, a las sesiones de las Comisiones de que no formen parte.

2. Los Diputados tendran derecho a formar parte, al menos, de una
Comisién y a ejercer las facultades y desempefiar las funciones que este Re-
glamento les atribuye.

Articulo 7°

1. Para el mejor cumplimiento de sus funciones parlamentarias, los Dipu-
tados, previo conocimiento del respectivo Grupo Parlamentario, tendran la
facultad de recabar de las Administraciones Piblicas los datos, informes o
documentos que obren en poder de éstas.

2. La solicitud se dirigira, en todo caso, por conducto de la Presidencia
del Congreso y la Administracién requerida debera facilitar la documenta-
cién solicitada o manifestar al Presidente del Congreso, en plazo no superior
a treinta dias y para su més conveniente traslado al solicitante, las razones
fundadas en Derecho que lo impidan.
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Arﬁcldq 8°

1. Los Diputados percibiran una asignacién econémica que les permita
cumplir eficaz y dignamente su funcién.

2. Tendran igualmente derecho a las ayudas, franquicias e indemniza-
ciones por gastos que sean indispensables para el cumplimiento de su funcién.

3. Todas las percepciones de los Diputados estaran sujetas a las normas
tributarias de caricter general.

4. La Mesa del Congreso fijara cada afio la cuantia de las percepciones
de los Diputados y sus modalidades dentro de las correspondientes consigna-
ciones presupuestarias.

Articulo 9°

1. Correra a cargo del Presupuesto del Congreso el abono de las cotiza-
ciones a la Seguridad Social y a las Mutualidades de aquellos Diputados que,
como consecuencia de su dedicacién parlamentaria, dejen de prestar el ser-
vicio que motivaba su afiliacion o pertenencia a aquéllas.

2. El Congreso de los Diputados podra realizar con las Entidades Ges-
toras de la Seguridad Social los conciertos precisos para cumplir lo dispuesto
en el apartado anterior y para afiliar, en el régimen que proceda, a los
Diputados que asi lo deseen y que con anterioridad no estuvieren dados de
alta en la Seguridad Social.

3. Lo establecido en el apartado 1 se extendera, en el caso de funcio-
narios piblicos que por su dedicacién parlamentaria estén en situacién de
excedencia, a las cuotas de clases pasivas.

CAPITULO SEGUNDO
De las prerrogativas parlamentarias
Articulo 10

Los Diputados gozaran de inviolabilidad, aun después de haber cesado
en su mandato, por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones.
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Ariculo 11

Durante el periodo de su mandato, los Diputados gozaran, asimismo, de
inmunidad y sélo podran ser detenidos en caso de flagrante delito. No po-
drén ser inculpados ni procesados sin la previa autorizacién del Congreso.

Articulo 12

El Presidente del Congreso, una vez conocida la detencién de un Diputa-
do o cualquiera otra actuacién judicial o gubernativa que pudiere obstaculi-
zar el ejercicio de su mandato, adoptari de inmediato cuantas medidas sean
necesarias para salvaguardar los derechos y prerrogativas de la Camara y de
sus miembros.

«

Articulo 13

1. Recibido un suplicatorio, en solicitud de la autorizacién del Congreso
a que se refiere el articulo 11, el Presidente, previo acuerdo adoptado por la
Mesa, lo remitira, en el plazo de cinco dias, a la Comisién del Estatuto de
los Diputados. No serdn admitidos los suplicatorios que no fueron cursados
y documentados en la forma exigida por las leyes procesales vigentes.

2. La Comisién deberé concluir su trabajo en el plazo méximo de treinta
dias, tras la audiencia del interesado. La audiencia podra evacuarse por es-
crito en el plazo que la Comisién fije u oralmente ante la propia Comisién.

3. Concluido €l trabajo de la Comisién, la cuestién, debidamente docu-
mentada, sera sometida al primer Pleno ordinario de la Camara.

Articulo 14

1. En el plazo de ocho dias, contados a partir del acuerdo del Pleno de
la Camara sobre concesién o denegacién de la autorizacién solicitada, el Pre-
sidente del Congreso dara traslado del mismo a la autoridad judicial, advir-
tiéndole de la obligacién de comunicar a la Cimara los Autos y Sentencias
que se dicten y afecten personalmente al Diputado.

2. El suplicatorio se entenderi denegado si la Camara no se hubiere
pronunciado en el plazo de sesenta dias naturales, computados durante el
periodo de sesiones a partir del dia siguiente al del recibo del suplicatorio.
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CAPITULO TERCERO
De los deberes de los Diputados

Articulo 15

Los Diputados tendran el deber de asistir a las sesiones del Pleno del
Congreso y de las Comisiones de que formen parte.

Articulo 16

Los Diputados estan obligados a adecuar su conducta al Reglamento y a
respetar el orden, la cortesia y la disciplinaria parlamentarias, asi como a no
divulgar las actuaciones que, segiin lo dispuesto en aquél, puedan tener ex-
cepcionalmente el caracter de secretas.

Articulo 17

Los Diputados no podran invocar o hacer uso de su condicion de parla-
mentarios para el ejercicio de actividad mercantil, industrial o profesional.

Articulo 18

1. Los Diputados estarin obligados a efectuar declaracién notarial de
sus bienes patrimoniales y de aquellas actividades que les proporcionen o pue-
dan proporcionar ingresos econdmicos.

2. La mencionada declaracién debera formularse en el plazo de dos me-
ses siguientes a la fecha en que cada unc haya asumido plenamente la con-
dicién de Diputado.

3. Los Diputados vendrin obligados a poner a disposicién de la Comi-
sién del Estatuto de los Diputados, siempre que resulte necesario para su
trabajo, copia autorizada de aquella declaracién.

Articulo 19

1. Los Diputados deberan observar en todo momento las normas sobre
incompatibilidades establecidas en la Constitucién y en la Ley Electoral.

2. La Comisién del Estatuto de los Diputados elevara al Pleno sus pro-
puestas sobre la situacién de incompatibilidad de cada Diputado en el plazo
de 20 dias siguientes, contados a partir de la plena asuncién por el mismo de
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la condicién de Diputado o de la comunicacién, que obligatoriamente habra
de realizar, de cualquier alteracién en la declaracién formulada a efectos de
incompatibilidades,

3. Declarada y notificada la incompatibilidad, el Diputado incurso en
ella tendrd ocho dias para optar entre el escaiio y el cargo incompatible.
Si no ejercitara la opcion en el plazo sefialado, se entenderd que renuncia
a su escafio.

CAPITULO CUARTO

De la adquisicién, suspensién y pérdida
de la condicién de Diputado

Articulo 20

1. El Diputado proclamado electo adquirira la condicién plena de Dipu-
tado por el cumplimiento conjunto de los siguientes requisitos:

1° Presentar en la Secretaria General la credencial expedida por el co-
rrespondiente 6rgano de la Administracién electoral.

2° Cumplimentar su declaracién, a efectos del examen de incompatibili-
dades, reflejando los datos relativos a profesién y cargos piblicos que des-
empefie.

3° Prestar, en la primera sesién del Pleno a que asista, la promesa o
juramento de acatar la Constitucién,

2. Los derechos y prerrogativas seran efectivos desde el momento mismo
en que el Diputado sea proclamado electo. Sin embargo, celebradas tres se-
siones plenarias sin que el Diputado adquiera la condicién de tal, conforme
al apartado precedente, no tendra derechos ni prerrogativas hasta que dicha
adquisicién se produzca,

Articulo 21

1. El Diputado quedara suspendido en sus derechos y deberes parla-
mentarios:
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1° En los casos en que asi proceds, por aplicacién de las normas de
disciplina parlamentaria establecidas en el presente Reglamento.

2¢* Cuando, concedida por la Cimara la autorizacién objeto de un su-
plicatorio y firme el Auto de procesamiento, se hallare en situacién de prision
preventiva y mientras dure ésta.

2. El Diputado quedara suspendido en su derechos, prerrogativas y de-
beres parlamentarios cuando una sentencia firme eondenatoria lo comporte
o cuando su cumplimiento implique la imposibilidad de ejercer la funcién
parlamentaria.

Articulo 22

El Diputado perdera su condicién de tal por las signientes causas:

12 Por decisién judicial firme que anule la eleccién o la proclamacién
del Diputado,

2?  Por fallecimiento o incapacitacién del Diputado, declarada ésta por
decisién judicial firme,

3? Por extincién del mandato, al expirar su plazo o disolverse la Ca-
mara, sin perjuicio de la prérroga en sus funciones de los miembros, titulares
y suplentes, de la Diputacién Permanente, hasta la constitucién de la nueva
Camara.. )

4? Por renuncia del Diputado ante la Mesa del Congreso.

TITULO II
De los Grupos Parlamentarios

Articulo 23

1. Los Diputados, en niimero no inferior a 15, podran constituirse en
Grupo Parlamentario. Podrin también constituirse en Grupo Parlamentario
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los Diputados de una o varias formaciones politicas que, aun sin reunir dicho
minimo, hubieren obtenido un nimero de escafios no inferior a cinco y, al
menos, el 15 por ciento de los votos correspondientes a las circunscripciones
en que hubieren presentado candidatura o el cinco por ciento de los emiti-
dos en el conjunto de la Nacién.

2. En ningiin caso puede constituir Grupo Parlamentario separado Dipu-
tados que pertenezcan a un mismo partido. Tampoco podrin formar Grupo
Parlamentario separado los Diputados que, al tiempo de las elecciones, per-
tenecieran a formaciones politicas que no se hayan enfrentado ante el elec-
torado.

Articulo 24

1. La constitucion de Grupos Parlamentarios se hara, dentro de los cin-
co dias siguientes a la sesion constitutiva del Congreso, mediante escrito diri-
gido a la Mesa de la Camara.

2. En el mencionado escrito, que ira firmado por todos los que deseen
constituir el Grupo, debera constar la denominacién de éste y los nombres
de todos los miembros, de su portavoz y de los Diputados que eventualmente
puedan sustituirle,

3. Los Diputados que no sean miembros de ninguno de los Grupos Par-
lamentarios constituidos podran asociarse a alguno de ellos, mediante solici-
tud que, aceptada por el portavoz del Grupo a que pretenda asociarse, se
dirija a la Mesa de la Camara dentro del plazo sefialado en el apartado 1
precedente.

4. Los asociados se computaran para la determinacién de los minimos
que se establecen en el articulo precedente, asi como para fijar el niimero
de Diputados de cada Grupo en las distintas Comisiones.

Articulo 25

1. Los Diputados que, conforme a lo establecido en los articulos prece-
dentes, no quedaran integrados en un Grupo Parlamentario, en los plazos
sefialados, quedaran incorporados al Grupo Mixto.

2. Ningin Diputado podra formar parte de mis de un Grupo Parla-
mentario.



Articulo 26

Los Diputados que adquieran su condicién con posterioridad a la sesién
constitutiva del Congreso deberan incorporarse a un Grupo Parlamentario den-
tro de los cinco dias siguientes a dicha adquisicién. Para que la incorporacion
pueda producirse, debera constar la aceptacién del portavoz del Grupo Par-
lamentario correspondiente. En caso contrario, quedaran incorporados al Gru-
po Parlamentario Mixto.

Articulo 27

1. El cambio de un Grupo Parlamentario a otro, con excepcién del Mix-
to, solo podra operarse dentro de los cinco primeros dias de cada periodo de
sesiones, siendo en todo caso aplicable lo dispuesto en el articulo anterior.

2. Cuando los componentes de un Grupo Parlamentario, distinto del Mix-
to, se reduzcan durante el transcurso de la legislatura a un niimero inferior
a la mitad del minimo exigido para su constitucién, el Grupo quedara disuelto
y sus miembros pasarin automéiticamente a formar parte de aquél.

Articulo 28

1. El Congreso pondrd a disposicién de los Grupos Parlamentarios lo-
cales y medios materiales suficientes y les asignara, con cargo a su Presupues-
to, una subvencién fija idéntica para todos y otra variable en funcién del
nimero de Diputados de cada uno de ellos. Las cuantias se fijarin por la
Mesa de la Camara dentro de los limites de la correspondiente consignacién
presupuestaria,

2. Los Grupos Parlamentarios deberan llevar una contabilidad especifica

de la subvencién a que se refiere el apartado anterior, que pondran a dispo-
sicién de la Mesa del Congreso siempre que ésta lo pida.

Articulo 29

Todos los Grupos Parlamentarios, con las excepciones previstas en el pre-
sente Reglamento, gozan de idénticos derechos.
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TITULO III

De la organizacién del Congreso

CAPITULO PRIMERO
De 1a Mesa

SECCION 1#
De las funciones de la Mesa y de sus miembros

Articulo 30

1. La Mesa es el 6rgano rector de la Camara y ostenta la representacién
colegiada de ésta en los actos a que asista.

2. La Mesa estard compuesta por el Presidente del Congreso, cuatro
Vicepresidentes y cuatro Secretarios.

3. El Presidente dirige y coordina la accién de la Mesa.

Articulo 31

1. Corresponden a la Mesa las siguientes funciones:

1° Adoptar cuantas decisiones y medidas requieran la organizacién del
trabajo y el régimen y gobierno interiores de la Camara.

2¢ Elaborar el proyecto de Presupuesto del Congreso de los Diputados,
dirigir y controlar su ejecucién y presentar ante el Pleno de la Camara, al
final de cada ejercicio, un informe acerca de su cumplimiento.

3¢ Ordenar los gastos de la Camara, sin perjuicio de las delegaciones que
pueda acordar.

4¢* Calificar, con arreglo al Reglamento, los escritos y documentos de
indole parlamentaria, asi como declarar la admisibilidad o inadmisibilidad
de los mismos.

5¢ Decidir la tramitacién de todos los escritos y documentos de indole
parlamentaria, de acuerdo con las normas establecidas en este Reglamento.
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6° Programar las lineas generales de actuacién de la Camara, fijar el
calendario de actividades del Pleno y de las Comisiones para cada periodo
de sesiones y coordinar los trabajos de sus distintos organos, todo ello previa
audiencia de la Junta de Portavoces.

7° Cualesquiera otras que le encomiende el presente Reglamento y las
que no estén atribuidas a un 6rgano especifico.

2. Si un Diputado o un Grupo Parlamentario discrepare de la decision
adoptada por la Mesa en el ejercicio de las funciones a que se refieren los
puntos 4° y 5° del apartado anterior, podra solicitar su consideracién. La
Mesa decidira definitivamente, ofda la Junta de Portavoces, mediante resolu-
cién motivada.

Articulo 32

1. El Presidente del Congreso ostenta la representacién de la Camara,
asegura la buena marcha de los trabajos, dirige los debates, mantiene el orden
de los mismos y ordena los pagos, sin perjuicio de las delegaciones que pueda
conferir.

2. Corresponde al Presidente cumplir y hacer cumplir el Reglamento, in-
terpretandolo en los casos de duda y supliéndolo en los de omisién. Cuando
en el ejercicio de esta funcién supletoria se propusiera dictar una resolucién
de caracter general, debera mediar el parecer favorable de la Mesa y de la
Junta de Portavoces,

3. El presidente desempefia, asimismo, todas las demés funciones que le
confieren la Constitucion, las leyes y el presente Reglamento.

Articulo 33
Los Vicepresidentes, por su orden, sustituyen al Presidente, ejerciendo sus
funciones en caso de vacante, ausencia o imposibilidad de éste. Desempeifian,

ademas, cualesquiera otras funciones que les encomiende el Presidente o la
Mesa.

Articulo 34

Los Secretarios supervisan y autorizan, con el visto bueno del Presidente,
las Actas de las sesiones plenarias, de la Mesa y de la Junta de Portavoces,
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asi como las certificaciones que hayan de expedirse, asisten al Presidente en
las sesiones para asegurar el orden en los debates y la correccién en las vota-
ciones; colaboran al normal desarrollo de los trabajos de la Camara segiin
las disposiciones del Presidente; ejercen, ademas, cualesquiera otras funcio-
nes que les encomiende el Presidente o la Mesa.

Articulo 35

1. La Mesa se reunira a convocatoria del Presidente y estara asesorada
por el Letrado Secretario General, que redactara el Acta de las sesiones y
cuidara, bajo la direccion del Presidente, de la ejecucién de los acuerdos.

2. El nombramiento de Secretario General se realizara por la Mesa del
Congreso, a propuesta de su Presidente, entre los Letrados de las Cortes con
mas de cinco afios de servicios efectivos.

SECCION 2+
De la eleccion de los miembros de la Mesa

Articulo 36

1. El Pleno elegira a los miembros de la Mesa en la sesién constitutiva
del Congreso.

2. Se procedera a nueva eleccion de los miembros de la Mesa cuando
las sentencias recaidas en los recursos contencioso-electorales supusieran cam-
bio en la titularidad de mas del 10 por ciento de los escafios. Dicha eleccién
tendrad lugar una vez que los nuevos Diputados hayan adquirido la plena
condicién de tales.

Articulo 37

1. En la eleccion del Presidente, cada Diputado escribira sélo un nom.
bre en la papeleta. Resultara elegido el que obtenga el voto de la mayoria
absoluta de los miembros de la Cémara. Si ninguno obtuviera en primera
votacién dicha mayoria, se repetira la eleccién entre los que hayan alcanzado
las dos mayores votaciones y resultard elegido el que obtenga mas votos.
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2. Los cuatro Vicepresidentes se elegirin simultineamente. Cada Dipu-
tado escribira sélo un nombre en la papeleta. Resultaran elegidos, por orden
sucesivo, los cuatro que obtengan mayor niimero de votos. En la misma forma
seran elegidos los cuatro Secretarios,

3. Si en alguna votacién se produjere empate, se celebrarin sucesivas
votaciones entre los candidatos igualados en votos hasta que el empate quede

dirimido.

Articulo 38

Las vacantes que se produzcan en la Mesa durante la legislatura seran
cubiertas por eleccién del Pleno en la forma establecida en el articulo an-
terior, adaptado en sus previsiones a la realidad de las vacantes a cubrir.

CAPITULO SEGUNDO
De ]la Junta de Portavoces

Articulo 39

1. Los portavoces de los Grupos Parlamentarios constituyen la Junta de
Portavoces, que se reunird bajo la presidencia del Presidente del Congreso.
Este la convocara a iniciativa propia o a peticiéon de dos Grupos Parlamen-
tarios o de la quinta parte de los miembros de la Cimara.

2. De las reuniones de la Junta se dard cuenta al Gobierno para que
envie, si lo estima oportuno, un representante, que podra estar acompafiado,
en su caso, por persona que le asista,

3. A las reuniones de la Junta deberén asistir, al menos, un Vicepresi-
dente, uno de los Secretarios de la Camara y el Secretario General. Los por-
tavoces 0 sus suplentes podrin estar acompafiados por un miembro de su
Grupo que no tendra derecho a voto.

4. Las decisiones de la Junta de Portavoces se adoptaran siempre en fun-
cién del criterio de voto ponderado.
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CAPITULO TERCERO

De las Comisiones

SECCION 1*

De las Comisiones. Normas generales

Articulo 40

1. Las Comisiones, salvo precepto en contrario, estaran formadas por
los miembros que designen los Grupos Parlamentarios en el niimero que,
respecto de cada uno, indique la Mesa del Congreso, oida la Junta de Porta-
voces, y en proporcién a la importancia numérica de aquéllos en la Cémara.

2. Los Grupos Parlamentarios pueden sustituir a uno o varios de sus
miembros adscritos a una Comisién por otro u otros del mismo Grupo, previa
comunicacién por escrito al Presidente del Congreso. Si la sustitucién fuere
s6lo para un determinado asunto, debate o sesién, la comunicacién se hara
verbalmente o por escrito al Presidente de la Comisién, y si en ella se indi-
cara que tiene caracter meramente eventual, el Presidente admitira como
miembro de la Comisién, indistintamente, al sustituto o al sustituido.

3. Los miembros del Gobierno podrin asistir con voz a las Comisiones,
pero sélo podran votar en aquellas de que formen parte.

Articulo 41

Las Comisiones, con las excepciones previstas en este Reglamento, eligen
de entre sus miembros una Mesa, compuesta por un Presidente, dos Vice-
presidentes y dos Secretarios. La eleccién se verificara de acuerdo con lo
establecido para la eleccion de la Mesa del Congreso, adaptado al distinto nii-
mero de puestos a cubrir.

Articulo 42

1. Las Comisiones seran convocadas por su Presidente, de acuerdo con
el del Congreso, por iniciativa propia o a peticién de dos Grupos Parlamen-
tarios o0 de una quinta parte de los miembros de la Comisién.
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2. El Presidente del Congreso podra convocar y presidir cualquier Co-
misién, aunque sélo tendra voto en aquellas de que forme parte.

Articulo 43

1. Las Comisiones conocerin de los proyectos, proposiciones o asuntos
que les encomiende, de acuerdo con su respectiva competencia, la Mesa del
Congreso.

2. La Mesa del Congreso, por propia iniciativa o a peticién de una Co-
misién interesada, podrd acordar que sobre una cuestién que sea de la com-
petencia principal de una Comisién informe previamente otra u otras Comi-
siones.

3. Las Comisiones deberan concluir la tramitacién de cualquier asunto
en un plazo maximo de dos meses, excepto en aquellos casos en que la Cons-
titucién o este Reglamento impongan un plaze distinto o la Mesa de la Ca-
mara, atendidas las circunstancias excepcionales que puedan concurrir, acuer-
de ampliarlo o reducirlo.

Articulo 44

Las Comisiones, por conducto del Presidente del Congreso, podran recabar:

1 La informacién y la documentacién que precisen del Gobierno y de
las Administraciones Piblicas, siendo aplicable lo establecido en el apartado
dos del articulo 7°.

2° La presencia ante ellas de los miembros del Gobierno para que infor-
men sobre asuntos relacionados con sus respectivos Departamentos,

3° La presencia de autoridades y funcionarios piiblicos por razén de la
materia objeto del debate, a fin de informar a la Comisién.

4° La comparecencia de otras personas competentes en la materia, a
efectos de informar y asesorar a la Comisién.

Articulo 45

Los Letrados prestarin en las Comisiones y respecto de sus Mesas y Po-
nencias el asesoramiento técnico juridico necesario para el cumplimiento de
las tareas a aquellas encomendadas, y redactaran sus correspondientes infor-
mes y dictimenes, recogiendo los acuerdos adoptados.
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SECCION 2¢

De las Comisiones Permanentes

Articulo 46

L. Son Comisiones Permanentes Legislativas las siguientes:

1*  Constitucional.
2*  Asuntos Exteriores.
3* Justicia e Interior.
4* Defensa.
5* Educacién y Cultura.
6* Economia, Comercio y Hacienda.
7¢ Presupuestos,
. 8 Agricultura, Ganaderia y Pesca.
9* Industria, Obras Pablicas y Servicios.
10* Politica Social y de Empleo.
11* Régimen de las Administraciones Publicas.
2. Son también Comisiones Permanentes aquellas que deban constituirse
por disposicién legal y las siguientes:
1* Reglamento.
2¢  Estatuto de los Diputados.
3* DPeticiones.
3. Las Comisiones Permanentes a que se refieren los apartados anterio-

res deberan constiruirse dentro de los 10 dias siguientes a la sesién constitu-
tiva del Congreso.

Articulo 47

La Comisién de Reglamento estari formada por el Presidente de la Ca-
mara, que la presidirad por los demds miembros de la Mesa del Congreso y
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por los Diputados que designen los Grupos Parlamentarios, de acuerdo cen
lo dispuesto en el articulo 40 de este Reglamento.

drticulo 48

1. La Comisién del Estatuto de los Diputados estard compuesta por un
miembro de cada uno de los Grupos Parlamentarios. Tendra un Presidente,
un Vicepresidente y un Secretario, que corresponderan, por su orden, a los
representantes de los tres Grupos Parlamentarios de mayor importancia nu-
mérica al comienzo de la Legislatura.

2. La Comisién actuard como érgano preparatorio de las resoluciones
del Pleno cuando éste, de acuerdo con el Reglamento, deba pronunciarse en
asuntos que afecten al Estatuto de los Diputados, salvo en caso de que la
propuesta corresponda a la Presidencia o a la Mesa del Congreso.

3. La Comisién elevara al Pleno, debidamente articuladas y razonadas,
las propuestas que en su seno se hubieren formalizado.

Articulo 49

1. Sera aplicable a la Comision de Peticiones lo establecido en el apar-
tado 1 del articulo anterior.

2. Li Comisién examinari cada peticién, individual o colectiva, gue
reciba el Congreso de los Diputados y podra acordar su remisién, segiin pro-
ceda, por conducto del Presidente de la Camara:

12 Al Defensor del Pueblo.

2° A la Comisién del Congreso que estuviere conociendo del asunto de
que se trate.

32 Al Senado, al Gobierno, a los Tribunales, al Ministerio Fiscal o a la
Comunidad Auténoma, Diputacién, Cabildo o Ayuntamiento a quien corres-
ponda.

3. La Comisién también podra acordar, si no procediere la remision a
que se refiere el apartado anterior, el archivo de la peticién sin mas tramites.

4. En todo caso se acusara recibo de la peticion y se comunicari al
peticionario el acuerdo adoptado.
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Articulo 50

1. El Pleno de la Cimara, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de
Portavoces, podra acordar la creacién de otras Comisiones que tengan carac-
ter permanente durante la legislatura en que el acuerdo se adopte.

2. El acuerdo de creacién fijara el criterio de distribucién de competen-
cias entre la Comisién creada y las que, en su caso, puedan resultar afectadas.

3. Por el mismo procedimiento sefialado en el apartado 1 podrd acor-
darse la disolucién de las Comisiones a que este articulo se refiere.

SECCION 3¢

De las Comistones no Permanentes

4rticulo 51

Son Comisiones no Permanentes las que se crean para un trabajo con-
creto. Se extinguen a la finalizacién del trabajo encomendado y, en todo
caso, al concluir la legislatura.

Articulo 52

1. El Pleno del Congreso, a propuesta del Gobierno, de la Mesa, de dos
Grupos Parlamentarios o de la quinta parte de los miembros de la Cémara,
podra acordar la creacién de una Comisién de Investigacion sobre cualquier
asunto de interés piiblico.

2. Las Comisiones de Investigacion elaboraran un plan de trabajo y po-
dran nombrar Ponencias en su seno y requerir la presencia, por conducto de
la Presidencia del Congreso, de cualquier persona para ser oida. Los extre-
mos sobre los que deba informar la persona requerida deberdn serle: comu-
nicados con una antelacién minima de tres dias.

3. La Presidencia de la Camara, oida la Comisién, podra, en su caso,
dictar las oportunas normas de procedimiento.

4. Las conclusiones de estas Comisiones, que no serén vinculantes para los
Tribunales ni afectaran a las resoluciones judiciales, deberan plasmarse en
un dictamen que sera discutido en el Pleno de la Camara. El Presidente del
Congreso, oida la Junta de Portavoces, estd facultado para ordenar el debate,
conceder la palabra y fijar los tiempos de las intervenciones.
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5. Las conclusiones aprobadas por el Pleno de la Camara seran publi-
cadds en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales» y comunicadas al Go-
bierno, sin perjuicio de que la Mesa del Congreso dé traslado de las mismas
al Ministerio Fiscal para el ejercicio, cuando proceda, de las acciones opor-
tunas.

6. " A peticién del Grupo Parlamentario proponente se publicaran también
en el «Boletin Oficial de las Cortes Generalesy los votos particulares recha-

-zados.

Articulo 53

La creacién de Comisiones no Permanentes, distintas de las reguladas en
el articulo anterior y su eventual caricter mixto o conjunto respecto de otras
ya existentes, podra acordarse por la Mesa del Congreso, a iniciativa propia,
de dos Grupos Parlamentarios o de la quinta parte de los miembros de la
Camara y previa audiencia de la Junta de Portavoces.

CAPITULO CUARTO
Del Pleno

Articulo 54

El Pleno del Congreso serd convocado por su Presidente, por propia ini-
ciativa o a solicitud, al menos, de dos Grupos Parlamentarios o de una quinta
parte de los miembros de la Camara,

Articulo 55

1. Los Diputados tomaréin asiento en el salén de sesiones conforme a su
adscripcién a Grupos Parlamentarios y ocuparén siempre el mismo escafio.

2. Habra en el salén de sesiones un banco especial destinado a los

miembros del Gobierno, .

3. Sélo tendran acceso al salon de sesiones, ademis de las personas in-
dicadas, los funcionarios de las Cortes en el ejercicio de su cargo y quienes
estén expresamente autorizados por el Presidente,
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CAPITULO QUINTO

De la Diputacion Permanente

Articulo 56

1. La Diputacién Permanente estari presidida por el Presidente del
Congreso y formarin parte de la misma un minimo de 21 miembros, que
representaran a los Grupos Parlamentarios en proporciéon a su importancia
numérica.

2. La fijacién del niimero de miembros se hara conforme a lo estable-
cido en el apartado 1 del articulo 40. Cada Grupo Parlamentario designara
el nimero de Diputados titulares que le correspondan y otros tantos en con-
cepto de suplentes.

3. La Diputacién elegird de entre sus miembros dos Vicepresidentes y
dos Secretarios, de acuerdo con lo establecido para la eleccién de la Mesa
del Congreso, adaptado al distinto niimero de puestos a cubrir.

4. La Diputacién Permanente sera convocada por el Presidente a inicia-
tiva propia o a peticién de dos Grupos Parlamentarios o de yna quinta parte
de los miembros de aquélla.

Articulo 57

Corresponde a la Diputacién Permanente velar por los poderes de la Ca-
mara cuando ésta no esté reunida y ademas:

1° En los casos de disolucién o expiracién del mandato del Congreso
de los Diputados:

a) Asumir todas las facultades que en relacién con los Decretos-leyes
atribuye al Congreso de los Diputados el articulo 86 de la Constitucién.

b) Ejercer las competencias que respecto de los estados de alarma, ex-
cepcidn y sitio atribuye a la Camara el articulo 116 de la Constitucién.

2° En los lapsos de tiempo entre periodos de sesiones, ejercitar la ini-
ciativa prevista en el articulo 73.2 de la Constitucion.

Articulo 58

Sera aplicable a las sesiones de la Diputacién Permanente y a su funcio-
namiento lo establecido para el Pleno en el presente Reglamento.
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drticulo 59 .

Después de la celebracin de elecciones generales, la Diputacién Perma-
nente dara cuenta al Pleno del Congreso, una vez constituido éste de los asun-
tos que hubiere tratado y de las decisiones adoptadas.

CAPITULO SEXTO

De loé medios personales y materiales

Articulo 60

1. El Congreso de los Diputados dispondra de los medios personales y
materiales necesarios para el desarrollo de sus funciones, especialmente de
servicios técnicos, de documentacién y de asesoramiento,

2. Se dotara, en especial, a la Comisién de Presupuestos de los medios
personales y materiales propios, con objeto de realizar el asesoramiento téc-
nico pertinente en aquellos aspectos de la actividad legislativa que tengan
repercusién en el ingreso y en el gasto piblico.

3. La relacién de puestos de trabajo y la determinacién de funciones
correspondientes a cada uno de ellos se hard por la Mesa del Congreso.

TITULO IV

De las disposiciones generales de funcionamiento

CAPITULO PRIMERO

De las sesiones

Articulo 61

1. El Congreso se reuniri anualmente en dos periodos ordinarios de
sesiones, de septiembre a diciembre y de febrero a junio.

2. Fuera de dichos periodos, la Camara sélo podra celebrar sesiones
extraordinarias a peticién del Gobierno, de la Diputacién Permanente o de
‘la mayoria absoluta de los miembros del Congreso. En la peticion debera
figurar el orden del dia que se propone para la sesién extraordinaria solicitada.
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3. La Presidencia convocara la sesién extraordinaria si se le pide, de
conformidad con la Constitucién, por quien establece el parrafo anterior y
de acuerdo con el orden del dia que le haya sido propuesto. En todo caso,
la Camara permanecera reunida hasta el momento en que se haya agotado el
orden del dia para el que fue convocada.

Articulo 62

1. Las sesiones, por regla general, se celebraran en dias comprendidos
entre el martes y el viernes, ambos inclusive, de cada semana.

2. Podran, no obstante, celebrarse en dias diferentes de los sefialados:

1? Por acuerdo tomado en Pleno o en Comisién, a iniciativa de sus
respectivos Presidentes, de dos Grupos Parlamentarios o de una quinta parte
de los Diputados miembros de la Camara o de la Comisién.

2° Por acuerdo de la Mesa del Congreso, aceptado por la Junta de Por-
tavoces.

Articulo 63

Las Sesiones del Pleno seran piblicas con las siguientes excepciones:

1° Cuando se traten cuestiones concernientes al decoro de la Camara o
de sus miembros, o de la suspensién de un Diputado.

2° Cuando se debatan propuestas, dictimenes, informes o conclusiones
elaborados en el seno de la Comisién del Estatuto de los Diputados o formu-
ladas por las Comisiones de Investigacion.

3* Cuando lo acuerde el Pleno por mayoria absoluta de sus miembros, a
iniciativa de la Mesa del Congreso, del Gobierno, de dos Grupos Parlamentarios
o de la quinta parte de los miembros de la Cdmara. Planteada la solicitud de
sesion secreta, se sometera a votacién sin debate y la sesion continuara con
el caracter que se hubiere acordado.

Articulo 64
1. Las sesiones de las Comisiones no serén piiblicas. No obstante, podran
asistir los representantes debidamente acreditados de los medios de comuni-

cacién social, excepto cuando aquéllas tengan caricter secreto.
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2. Las sesiones de las Comisiones seran secretas cuando lo acuerden por
mayoria absoluta de sus miembros, a iniciativa de su respectiva Mesa, del
Gobierno, de dos Grupos Parlamentarios o de la quinta parte de sus com-
ponentes.

3. Seran secretas, en todo caso, las sesiones y los trabajos de la Comi-
si6n del Estatuto de los Diputados y de las Comisiones de Investigacion.

Articulo 65

1. De las sesiones del Pleno y de las Comisiones se levantara Acta, que
contendra una relacién sucinta de las materias debatidas, personas intervi-
nientes, incidencias producidas y acuerdos adoptados.

2. Las Actas seran firmadas por uno de los Secretarios, con el visto
bueno del Presidente, y quedaran a disposicién de los Diputados en la Se-
cretaria General del Congreso. En el caso de que no se produzca reclamacién
sobre su contenido dentro de los 10 dias siguientes a la celebracién de la
sesion, se entendera aprobada; en caso contrario, se someterd a la decision
del 6rgano correspondiente en su siguiente sesién.

Articulo 66

Los Senadores podran asistir a las sesiones del Pleno y de las Comisiones
que no tengan carécter secreto.

CAPITULO SEGUNDO
Del orden del dia

Articulo 67

1. El orden del dia del Pleno sera fijado por el Presidente, de acuerdo
con la Junta de Portavoces.

2. El orden del dia de las Comisiones serd fijado por su respectiva
Mesa, de acuerdo con el Presidente de la Camara, teniendo en cuenta el
calendario fijado por la Mesa del Congreso.
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3. El Gobierno podra pedir que en una sesién concreta se incluya
urr asunto con caracter prioritario, siempre que éste haya cumplido los tra-
mites reglamentarios que le hagan estar en condiciones de ser incluido
en el orden del dia.

4. A iniciativa de un Grupo Parlamentario o del Gobierno, la Junta
de Portavoces podra acordar, por razones de urgencia y unanimidad, la
inclusién en el orden del dia de un determinado asunto, aunque no hubiere
cumplido todavia los tramites reglamentarios.

Articulo 68

1. El orden del dia del Pleno puede ser alterado por acuerdo de éste,
a propuesta del Presidente o a peticién de dos Grupos Parlamentarios o de
una quinta parte de los miembros de la Camara.

2. El orden del dia de una Comisién puede ser alterado por acuerdo
de ésta, a propuesta de su Presidente o a peticion de dos Grupos Par-
lamentarios o de una quinta parte de los Diputados miembros de la mis-
ma.

3. En uno y otro caso, cuando se trate de incluir un asunto, éste tendrd
que haber cumplido los trimites reglamentarios que le permitan estar en
condiciones de ser incluide.

CAPITULO TERCERO
De los debates

Articulo 69

Ningiin debate podra comenzar sin la previa distribucién, a todos los
Diputados con derecho a participar en el Pleno o en la Comisién, en su caso,
al menos con cuarenta y ocho horas de antelacién, del informe, dicta-
men o documentacién que haya de servir de base en el mismo, salvo
acuerdo en contrario de la Mesa del Congreso o de la Comisién, debida-
mente justificado.
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Articulo 70

1. Ningin Diputado podra hablar sin haber pedido y obtenido del
Pregidente la palabra. Si un Diputado llamado por la Presidencia no se en-
cuentra presente, se entiende que ha renunciado a hacer uso de la palabra.

2. Los discursos se pronunciaran personalmente y de viva voz. El orador
podra hacer uso de la palabra desde la tribuna o desde el escafio.

3. Nadie podra ser interrumpido cuando hable, sino por el Presidente,
para advertirle que se ha agotado e] tiempo, para Hamarle a la cuestién o
al orden, para retirarle la palabra o para hacer llamadas al orden a la
Camara o a alguno de sus miembros o al piiblico.

4. Los Diputados que hubieren pedido la palabra en un mismo sentido
podran cederse el turno entre si. Previa comunicacién al Presidente y para
un caso concreto, cualquier Diputado con derecho a intervenir podra ser
sustituido por otro del mismo Grupo Parlamentario.

5. Los miembros del Gobierno podran hacer uso de la palabra siempre
que lo siliciten, sin perjuicio de las facultades que para la ordenacién de los
debates corresponden al Presidente de la Camara.

6. Transcurrido el tiempo establecido, el Presidente, tras indicar dos
veces al orador que concluys, le retirara la palabra.

Articulo 71

1. Cuando, a juicio de la Presidencia, en el desarrollo de los debates
se hicieren alusiones, que impliquen juicio de valor o inexactitudes, sobre
la persona o la conducta de un Diputado, podra concederse al aludido el
uso de la palabra por tiempo no superior a tres minutos, para que, gin
entrar en el fondo del asunto en debate, conteste estrictamente a las alusiones
realizadas. Si el Diputado excediere estos limites, el Presidente le retirara
inmediatamente la palabra.

2. No se podra contestar a las alusiones sino en la misma sesién o en
la siguiente.

3. Cuando la alusién afecte al decoro o dignidad de un Grupo Parla-
mentario, el Presidente podra conceder a un representante de aquél el uso
de la palabra por el mismo tiempo y con las condiciones que se establecen
en los apartados 1 y 2 del presente articulo.
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.'Artéculo 72

1. En cualquier estado del debate, un Diputado podra pedir la obser-
vancia del Reglamento. A este efecto, debera citar el articulo o articulos
cuya aplicacién reclame. No cabra por este motivo debate alguno, debiendo
acatarse la resolucién que la Presidencia adopte a la vista de la alegacién
hecha.

2. Cualquier Diputado podra también pedir, durante la discusion o
antes de votar, la lectura de las normas o documentos que crea conducentes
a la ilustracién de la materia de que se trate. La Presidencia podra denegar
las lecturas que considere no pertinentes o innecesarias. '

Articulo 73

1. En todo debate, el que fuera contradicho en sus argumentaciones
por otro u otros intervinientes tendra derecho a replicar o rectificar por
una sola vez y por tiempo méximo de cinco minutos.

2. Lo establecido en el presente Reglamento para cualquier debate se
entiende sin perjuicio de las facultades del Presidente para ordenar el debate
y las votaciones, oida la Junta de Portavoces, y, valorando su importancia,
ampliar o reducir el niimero y el tiempo de las intervenciones de los Grupos
Parlamentarios o de los Diputados, asi como acumular, con ponderacién de
las circunstancias de Grupos y materias, todas las que en un determinado
asunto puedan corresponder a un Grupo Parlamentario.

Articulo 74

1. Si no hubiere precepto especifico se entendera que en todo debate
cabe un turno a favor y otro'en contra. La duracién de las intervenciones
en una discusién sobre cualquier asunto o cuestién, salvo precepto de este
Reglamento en contrario, no excedera de 10 minutos.

2. Si el debate fuera de los calificados como de totalidad, los turnos
seran de 15 minutos, y, tras ellos, los demis Grupos Parlamentarios podrin
fijar su posicién en intervenciones que no excedan de 10 minutos.
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Articulo 75

1. Las intervenciones del Grupo Parlamentario Mixto podrén tener lugar
a través de un solo Diputado y por idéntico tiempo que los deméas Grupos
Parlamentarios, siempre que todos sus componentes presentes asi lo acuerden
y hagan llegar a la Presidencia de la Cimara, por medio del portavoz o
Diputado que lo sustituyere, el acuerdo adoptado.

2. De no existir tal acuerdo, ningiin Diputado del Grupo Parlamentario
Mixto podra intervenir en turno de Grupo Parlamentario por mis de la
tercera parte del tiempo establecido para cada -Grupo Parlamentario y sin
que puedan intervenir mas de tres Diputados. En lugar de la tercera parte,
el tiempo sera de la mitad, y en lugar de tres Diputados serin dos, cuando el

tiempo resultante de la division por tres no fuera igual o superior a cinco
minutos.

3. Si se formalizaran descrepancias respecto de quién ha de intervenir,
el Presidente decidird en el acto en funcién de las diferencias reales de
posicién, pudiendo denegar la palabra a todos.

4. Todos los turnos generales de intervenciéon de los Grupos Parlamen.
tarios seran iniciados por el Grupo Parlamentario Mixto.

Articulo 76

Fl cierre de una discusién podri acordarlo siempre la Presidencia, de
acuerdo con la Mesa, cuando estimare que un asunto esti suficientemente
debatido. También podra acordarlo a peticion del portavoz de un Grupo
Parlamentario. En torno a esta peticién de cierre podrin hablar, durante
cinco minutos como méximo cada uno, un orador en contra y otro a favor.

Articulo 77

Cuando el Presidente, los Vicepresidentes o los Secretarios de la Camara
o de la Comisién desearan tomar parte en el debate, abandonarin su lugar
en la Mesa y no volverin a ocuparlo hasta que haya concluido la discusién
del tema de que se trate.
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CAPITULO CUARTO

De las votaciones

Articulo 78

1. Para adoptar acuerdos, la Cimara y sus Grganos deberan estar
reunidos reglamentariamente y con asistencia de la mayoria de sus miembros.

2. Si llegado el momento de la votacién o celebrada ésta resultase que
no existe el quérum a que se refiere el apartado anterior, se pospondra la
votacién por el plazo maximo de dos horas. Si transcurrido este plazo tam-
poco pudiera celebrarse validamente aquélla, el asunto sera sometido a deci-
sion del 6rgano correspondiente en la siguiente sesién.

Articulo 79

1. Los acuerdos, para ser validos, deberan ser aprobados por la mayo-
ria simple de los miembros presentes del 6rgano correspondiente, sin per-
juicio de las mayorias especiales que establezcan la Constitucion, las leyes
orgénicas o este Reglamento.

2. El voto de los Diputados es personal e indelegable. Ningiin Diputado
podra tomar parte en las votaciones sobre resoluciones que afecten a su esta-
tuto de Diputado.

Articulo 80

Las votaciones no podran interrumpirse por causa alguna. Durante el
desarrollo de la votacién, la Presidencia no concedera el uso de la palabra
y ningiin Diputado podra entrar en el salén ni abandonarlo.

Articulo 81

En los casos establecidos en el presente Reglamento y en aquellos que
por su singularidad o importancia la Presidencia asi lo acuerde, la votacién
se realizard a hora fija, anunciada previamente por aquélla. Si llegada la
hora fijada, el debate no hubiere finalizado, la Presidencia sefialara nueva
hora para la votaci6n. :
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Articulo 82

La votacién podra ser:

1¢ Por asentimiento a la propuesta de la Presidencia.
2¢*  Ordinaria.

3¢ Piblica por llamamiento.

4¢ Secreta.

Articulo 83

Se entenderan aprobadas por asentimiento las propuestas que haga la
Presidencia cuando, una vez enunciadas, no susciten reparo u oposicién.

Articulo 84

La votacién ordinaria podra realizarse, por decisién de la Presidencia,
en una de las siguientes formas:

1? Levantiandose primero quienes aprueben, después quienes desaprue-
ben y, finalmente, los que se abstengan. El Presidente ordenara el recuento

por los Secretarios si tuviera duda del resultado o si, incluso después de

publicado éste, algiin Grupo Parlamentario lo reclamare.

2° Por procedimiento electrénico que acredite el sentido del voto de
cada Diputado y los resultados totales de la votacién.

Articulo 85

1. La votacién sera piblica por llamamiento o secreta cuando asi lo
exija este Reglamento o lo soliciten dos Grupos Parlamentarios o una quinta
parte de los Diputados o de los miembros de la Comisién. Si hubiere solici-
tudes concurrentes en sentido contrario, prevalecera la de votacién secreta.
En ningin caso la votacién podrd ser secreta en los procedimientos legis-
lativos.

2. Las votaciones para la investidura del Presidente del Gobierno, la
mocién de censura y la cuestién de confianza serdn en todo caso piblicas
por llamamiento.
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dArticulo 86

En la votacién piblica por llamamiento, un Secretario nombrara a los
Diputados y éstos responderan «si», «no» o «abstencién». El llamamiento se
realizard por orden alfabético de primer apellido, comenzando por el Dipu-
tado cuyo nombre sea sacado a suerte. El Gobierno y la Mesa votaran al
final.

Articulo 87

1. La votacién secreta podra hacerse:

1° Por procedimiento electrénico que acredite el resultado total de la
votacién, omitiendo la identificacién de los votantes.

2° Por papeletas cuando se trate de eleccién de personas, cuando lo
decida la Presidencia y cuando se hubiere especificado esta modalidad en
la solicitud de voto secreto.

2. Para realizar las votaciones a que se refiere el punto 2° del apartado
anterior, los Diputados seran llamados nominalmente a la Mesa para depo-
sitar la papeleta en la urna correspondiente.

Articulo 88

1. Cuando ocurriere empate en alguna votacién, se realizard una se-
gunda y, si persistiere aquél, se suspenderd la votacién durante el plazo que
estime razonable la Presidencia. Transcurrido el plazo, se repetira la vota-
cién y, si de nuevo se produjese empate, se entendera desechado el dictamen,
articulo, enmienda, voto particular o proposicién de que se trate.

2. En las votaciones en Comisién se entendera que no existe empate
cuando la igualdad de votos, siendo idéntico el sentido en el que hubieren
votado todos los miembros de la Comisién pertenecientes a un mismo Grupo
Parlamentario, pudiera dirimirse ponderando el nimero de votos con que
cada Grupo cuente en el Pleno. .

3. Ello no obstante, en los procedimientos legislativos en los que la
Comisién actiie con competéncia plena y en las mociones y proposiciones
no de ley en Comisién, el empate mantenido tras las votaciones previstas
en el apartado 1 sera dirimido sometiendo la cuestién a la decisién del Pleno.
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Articulo 89

1. Verificada una votacién, o el conjunto de votaciones sobre una
misma cuestién, cada Grupo Parlamentario podra explicar el voto por tiempo
maximo de cinco minutos. «

2. En los proyectos, proposiciones de ley y tratados o convenios inter-
nacionales s6lo podra explicarse el voto tras la dltima votacién, salvo que
se hubiera dividido en partes claramente diferenciadas a efectos del debate,
en cuyo caso cabra la.explicacién después de la dltima votacién correspon-
diente a cada parte. En los casos previstos en este apartado, la Presidencia
podréd ampliar el tiempo hasta 10 minutos..

3. No cabra explicacién del voto cuando la votacién haya sido secreta
o cuando todos los Grupos Parlamentarios hubieran tenido oportunidad de
intervenir en el debate precedente. Ello no obstante, y en este iltimo su-
puesto, el Grupo Parlamentario que hubiera intervenido en el debate, y como
consecuencia del mismo hubiera cambiado el sentido de su voto, tendra
derecho a explicarlo.

CAPITULO QUINTO

Del cémputo de los plazos y de la presentacién
de documentos

Articulo 90

1. Salvo disposicién en contrario, los plazos sefialados por dias en este
Reglamento se computarin en dias hébiles, y los sefialados por meses de
fecha a fecha.

2. Se excluirin del cémputo los periodos en los que el Congreso no
celebre sesiones, salvo que el asunto en cuestion estuviese incluido en el
orden del dia de una sesién extraordinaria. La Mesa de la Cémara fijara
los dias que han de habilitarse a los solos efectos de cumplimentar los
tramites que posibiliten la celebracién de aquélla.
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Articulo 91

1. La Mesa de la Camara podrd acordar la prérroga o reduccion de
los plazos establecidos en este Reglamento.

2. Salvo casos excepcionales, las prérrogas no serin superiores a otro
tanto del plazo ni las reducciones a su mitad.

Articulo 92

1. La presentacién de documentos en el Registro de la Secretaria Ge-
neral del Congreso podra hacerse en los dias y horas que fije la Mesa de la
Camara.

2. Seran admitidos los documentos presentados dentro del plazo en las
Oficinas de Correos, siempre que concurran los requisitos exigidoes al efecto
en la Ley de Procedimiento Administrativo.

CAPITULO SEXTO
De la declaracién de urgencia

Articulo 93

1. A peticién del Gobierno, de dos Grupés Parlamentarios o de una
quinta parte de los Diputados, la Mesa del Congreso podra acordar que un
asunto se tramite por procedimiento de urgencia. .

2. Si el acuerdo se tomara hallindose un tramite en curso, el procedi-
miento de urgencia se aplicara para los tramites siguientes a aquél.
Articulo 94

Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 91 del presente Regla-
mento, los plazos tendrin una duracién de la mitad de los establecides con

caracter ordinario.
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CAPITULO SEPTIMO

De las publicaciones del Congreso
y de la publicidad de sus trabajos

Articulo 95

Seran publicaciones oficiales del Congreso de los Diputados:

1° El «Boletin Oficial de las Cortes Generales», Seccién Congreso de
los Diputados. ‘

2¢ El «Diario de Sesiones» del Pleno de la Cimara, de la Diputacién
Permanente y de las Comisiones.

Articulo 96

1. En el «Diario de Sesiones» se reproduciran integramente, dejando
constancia de los incidentes producidos, todas las intervenciones y acuerdos
adoptados en sesiones del Pleno, de la Diputacién Permanente y de las
Comisiones que no tengan caricter secreto.

2. De las sesiones secretas se levantari Acta taquigrafica, cuyo inico
ejemplar se custodiara en la Presidencia. Este ejemplar podra ser consultado
por los Diputados, previo acuerdo de la Mesa. Los acuerdos adoptados se
publicarin en el «Diario de Sesiones», salvo que la Mesa de la Camara
decida el caracter reservado de los mismos y sin perjuicio de lo dispuesto
en los apartados 5 y 6 del articulo 52 de este Reglamento.

Articulo 97

1. En el «Boletin Oficial de las Cortes Generaless, Seccion Congreso
de los Diputados, se publicaran los textos y documentos cuya publicacién
sea requerida por algfin precepto de este Reglamento, sea necesaria para su
debido conocimiento y adecuada tramitacién parlamentaria o sea ordenada
por la Presidencia.

2. La Presidencia de la Camara, por razones de urgencia, podra orde-
nar, a efectos de su debate y votacién y sin perjuicio de su debida cons-
tancia ulterior en el «Boletin Oficial», que los documentos a que se refiere
el apartado anterior sean objeto de reproduccién por otro medio mecanico
y de reparto a los Diputados miembros del 6rgano que haya de debatirlos.
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Articulo 98

1. La Mesa de la Cimara adoptara las medidas adecuadas en cada
caso, para facilitar a los medios de comunicacién social la informacién sobre
las actividades de los distintos 6rganos de] Congreso de los Diputados.

2. La propia Mesa regulara la concesién de credenciales a los repre-
sentantes graficos y literarios de los distintos medios, con objeto de que
puedan acceder a los locales del recinto parlamentario que se les destine
y a las sesiones a que puedan asistir.

3. Nadie podra, sin estar expresamente autorizado por el Presidente
del Congreso, realizar grabaciones graficas o sonoras de las sesiones de
los érganos de la Camara.

CAPITULO OCTAVO
De la disciplina parlamentaria

SECCION 1+
De las sanciones por el incumplimiento de los deberes de los Diputados

Articulo 99

1. El Diputado podra ser privado, por acuerdo de la Mesa, de alguno
o de todos los derechos que le conceden los articulos 6° a 9° del presente
Reglamento en los siguientes supuestos:

1° Cuando de forma reiterada o notoria dejare de asistir voluntaria-
mente a las sesiones del Pleno o de las Comisiones.

2¢ Cuando quebrantare el deber de secreto establecido en el articulo
16 de este Reglamento. ‘

2. El acuerdo de la Mesa, que serd motivado, sefialara la extensién y la
duracién de las sanciones, que podran extenderse también a la parte alicuota
de subvencién contemplada en el articulo 28 del presente Reglamento.
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Articulo 100

La prohibicién de asistir a una o dos sesiones y la expulsién inmediata
de un Diputado podrin ser impuestas por el Presidente, en los términos
establecidos en el presente Reglamento.

Ariiculo 101

La suspensién temporal en la condicién de Diputado podrid acordarse
por el Pleno de la Camara, por razén de disciplina parlamentaria, en los
siguientes supuestos:

1° Cuando impuesta y cumplida la sancién prevista en el articulo 99,
el Diputado persistiere en su actitud.

2° Cuando el Diputado portare armas dentro del recinto parlamentario.

3° Cuando el Diputado, tras haber sido expulsado del salén de sesiones,
se negare a abandonarlo.

4° Cuando el Diputado contraviniere lo dispuesto en el articulo 17 de
este Reglamento.

2. Las propuestas formuladas por la Mesa de la Cimara en los tres
primeros supuestos del apartado anterior y por la Comisién del Estatuto de
los Diputados en el 4°, se someteran a la consideracién y decisién del Pleno
de la Camara en sesién secreta. En el debate los Grupos Parlamentarios
podran intervenir por medio de sus portavoces y la Camara resolveri sin
mig tramites.

3. Sila causa de la sancién pudiera ser, a juicio de la Mesa, constitutiva
de delito, la Presidencia pasari el tanto de culpa al érgano judicial com-
petente.

SECCION 2@
De las llamadas a la cuestion y al orden

Ariiculo 102

1. Los oradores serin llamados a la cuestién siempre que estuvieren
fuera de ella, ya por digresiones extrafias al punto de que se trata, ya por
volver sobte lo que estuviere discutido o votado.

.
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2. El Presidente retirara la palabra al orador al que hubiera de hacer
una tercera llamada a la cuestién en una misma intervencion.

Articulo 103

Los Diputados y los oradores seran llamados al orden:

1 Cuando profirieren palabras o vertieren conceptos ofensivos al decoro
de la Camara o de sus miembros, de las Instituciones del Estado o de cual-
quiera otra persona o entidad.

22 Cuando en sus discursos faltaren a lo establecido para la buena mar-
cha de las deliberaciones.

3° Cuando con interrupciones o de cualquier otra forma alteraren el
orden de las sesiones.

4° Cuando, retirada la palabra a un orador, pretendiere continuar ha-
ciendo uso de ella.

Articulo 104

1. Al Diputado u orador que hubiere sido llamado al orden tres veces
en una misma sesién, advertido la segunda vez de las consecuencias de una
tercera llamada, le serd retirada, en su caso, la palabra y el Presidente, sin

* debate, le podra imponer la sancién de no asistir al resto de la sesién.

2. Si el Diputado sancionado no atendiere al requerimiento de aban-
donar el salén de sesiones, el Presidente adoptari las medidas que consi-
dere pertinentes para hacer efectiva la expulsién. En este caso, la Presidencia,
sin perjuicio de lo establecido en el articulo 101, podra imponerle, ademas,
la prohibicién de asistir a la siguiente sesién.

3. Cuando se produjera el supuesto previsto en el punto 1° del articulo
anterior, €l Presidente requerird al Diputado u orador para que retire las
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ofensas proferidas y ordenarid que no consten en el «Diario de Sesiones».
La negativa a este requerimiento podra dar lugar a sucesivas llamadas al
orden, con los efectos previstos en los apartados anteriores de este articulo.

SECCION 32

Del orden dentro del recinto parlamentario

Articulo 105

El Presidente, en el ejercicio de los poderes de politica a que se refiere
el articulo 72.3 de la Constitucién, velard por e] mantenimiento del orden
en el recinto del Congreso de los Diputados y en todas sus dependencias, a
cuyo efecto pedra adoptar cuantas medidas considere oportunas, poniendo
incluso a disposicién judicial a las personas que perturbaren aquél.

Articulo 106

Cualquier persona que en el recinto parlamentario, en sesién o fuera
de ella y fuese o no Diputado, promoviere desorden grave con su conducta de
obra o de palabra, seri inmediatamente expulsado. Si se tratare de un
Diputado, el Presidente le suspendera, ademas, en el acto en su condicién
de Diputado por plazo de hasta un mes, sin perjuicio de que la Cémara,
a propuesta de la Mesa y de acuerdo con lo previsto en el articulo 101,
pueda ampliar o agravar la sancién.

Articulo 107

1. El Presidente velara, en las sesiones piblicas, por el mantenimiento
del orden de las tribunas.

2. Quienes en éstas dieran muestras de aprobacién o desaprobacién, per-
turbar en el orden o faltaren a la debida composture, seran inmediatamente
expulsados del Palacio por indicacién de la Presidencia, ordenando, cuando
lo estime conveniente, que los Servicios de Seguridad de la Cimara levanten
las oportunas diligencias por si los actos producidos pudieran ser constitu-
tivos de delito o falta.
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TITULO V
Del procedimiento legislativo

CAPITULO PRIMERO

De la iniciativa legislativa

Articulo 108

La iniciativa legislativa ante el Congreso de los Diputados corresponde:
1° Al Gobierno.
2° Al Senado, de acuerdo con la Constitucién y su propio Reglamento.

3¢ A las Asambleas de las Comunidades Autonomas, de acuerdo con la
Constitucién y sus respectivos Estatutos y Reglamentos.

4* A los ciudadanos, de acuerdo con el articulo 87.3 de la Constitucién
y con ia Ley Organica que lo desarrolle.

5¢ Al propio Congreso de los Diputados en los términos que establece
el presente Reglamento.

CAPITULO SEGUNDO

Del procedimiento legislativo comiin

SECCION 1+
De los proyectos de ley

I. Presentacién de enmiendas

Articulo 109

Los proyectos de ley remitidos por el Gobierno irin acompafiados de
una exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios para poder
pronunciarse sobre ellos. La Mesa del Congreso ordenarad su publicacién,
la apertura del plazo de presentacién de enmiendas y el envio a la Comisién
correspondiente.
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Articulo 110

1. Publicado un proyecto de ley, los Diputados y los Grupos Parla-
mentarios tendrin un plazo de 15 dias para presentar enmiendas al mismo
mediante escrito dirigido a la Mesa de la Comisién. El escrito de enmiendas
debera llevar la firma del portavoz del Grupo a que pertenezca el Diputado
o de la persona que sustituya a aquél, a los meros efectos de conocimiento.
La omisién de este tramite podrad subsanarse antes del comienzo de la dis-
cusién en Comisién.

2. Las enmiendas podran ser a la totalidad o al articulado.

3. Seran enmiendas a la totalidad las que versen sobre la oportunidad,
los principios o el espiritu del proyecto de ley y postulen la devolucién de
aquél al Gobierno o las que propongan un texto completo alternativo al del
proyecto. Sélo podran ser presentadas por los Grupos Parlamentarios.

4. Las enmiendas a] articulado podran ser de supresién, modificacién
o adicién. En los dos iiltimos supuestos, la enmienda debera contener el texto
concreto que se proponga.

5. A tal fin, y en general, a todos los efectos del procedimiento legis-
lativo, cada Disposicién adicional, final, derogatoria o transitoria tendri la
consideracién de un articulo, al igual que el Titulo de la ley, las ritbricas de
las distintas partes en que esté sistematizado, la propia ordenacién siste-
maética y la Exposicién de Motivos.

Articulo 111

1. Las enmiendas a un proyecto de ley que supongan aumento de los
créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios requeririn la con-
formidad del Gobierno para su tramitacién.

2. A tal efecto, la Ponencia encargada de redactar el informe remitira
al Gobierno, por conducto del Presidente del Congreso, las que a su juicio
puedan estar incluidas en lo previsto en el apartado anterior.

3. El Gobierno deberé dar respuesta razonada en el plazo de 15 dias,
transcurrido el cual se entendera que el silencio del Gobierno expresa con-
formidad.
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4. El Gobierno podra manifestar su disconformidad con la tramitacion
de enmiendas que supongan aumento de los créditos o disminucién de los
ingresos presupuestarios en cualquier momento de la tramitacién de no haber
sido consultado en la forma que sefialan los apartados anteriores.

II. Debates de totalidad en el Pleno

Articulo 112

1. El debate de totalidad de los proyectos de ley en el Pleno procedera
cuando se hubieren presentado, dentro del plazo reglamentario, enmiendas
a la totalidad. El Presidente de la Comisién, en este caso, trasladara al Pre-
sidente del Congreso las enmiendas a la totalidad que se hubieren presentado
para su inclusién en el orden del dia de la sesién plenaria en que hayan

de debatirse.

2. El debate de totalidad se desarrollara con sujecién a lo establecido
en este Reglamento para los de este caracter, si bien cada una de las
enmiendas presentadas podra dar lugar a un turno a favor y a otro en
contra.

3. Terminada la deliberacién el Presidente sometera a votacién las en-
miendas a la totalidad defendidas, comenzando por aquellas que propongan
la devolucién del proyecto al Gobierno.

4. Si el Pleno acordara la devolucién del proyecto, éste quedara recha-
zado y el Presidente del Congreso lo comunicara al del Gobierno. En caso
contrario, se remitira a la Comisién para proseguir su tramitacién.

5. Si el Pleno aprobase una enmienda a la totalidad de las que propon-
gan un texto alternativo, se dara traslado del mismo a la Comisién corres-
pondiente, publicindose en el <«Boletin Oficial de las Cortes Generalesy y
procediéndose a abrir un nuevo plazo de presentacién de enmiendas, que
sélo podran formularse sobre el articulado.

III. Deliberacion en la Comisién

Articulo 113

1. Finalizado el debate de totalidad, si lo hubiere habido, y en todo
caso el plazo de presentacién de enmiendas, la Comisién nombrari en su
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seno uno o varios ponentes para que, a la vista del texto y de las enmien-

das presentadas al articulado, redacte un informe en el plazo de 15 dias.

2. La mesa de la Comisién, sin perjuicio de lo establecido en el apartado
tres del articulo 43 del presente Reglamento, podrd prorrogar el plazo
para la emisién del informe, cuando la trascendencia o complejidad del pro-
yecto de la ley asi lo exigiere.

Articulo 114

1. Concluido el informe de la Ponecia, comenzara el debate en Comi-
sién, que se hara articulo por articulo. En cada uno de ellos podrin hacer
uso de la palabra los enmendantes al articulo y los miembros de la Comisién.

2. Las enmiendas que se hubieren presentado en relacién con la Expo-
sicion de Motivos se discutiran al final del articulado, si la Comisién
acordare incorporar dicha Exposiciéon de Motivos como predmbulo de la ley.

3. Durante la discusién de un articulo la Mesa podrd admitir a tramite
nuevas enmiendas que se presenten en este momento por escrito por un
miembro de la Comisién, siempre que tiendan a alcanzar un acuerdo por
aproximacién entre las enmiendas ya formuladas y el texto del articulo. Tam-
bién se admitirdn a tramite enmiendas que tengan por finalidad subsanar
errores o incorrecciones técnicas, terminolgicas o gramaticales.

Articulo 115

1. En la direccién de los debates de la Comisién, la Presidencia y la
Mesa ejerceran las funciones que en este Reglamento se confieren a la Pre-
sidencia y a la Mesa del Congreso.

2. El Presidente de la Comisién, de acuerdo con la Mesa de ésta, podra
establecer el tiempo miximo de la discusién para cada articulo, el que
corresponda a cada intervencion, a la vista del niimero de peticiones de pa-
labra y el total para la conclusién del dictamen.

Articulo 116

El dictamen de la Comisién, firmado por su Presidente y por uno de
los Secretarios, se remitira al Presidente del Congreso a efectos de la
tramitacién subsiguiente que proceda.
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IV. Deliberacién en el Pleno

Areiculo 117

Los Grupos Parlamentarios, dentro de las 48 horas siguientes a la fecha
de terminacién del dictamen, en escrito dirigido al Presidente de la Cimara,
deberd comunicar los votos particulares y enmiendas que, habiendo sido
defendidos y votados en Comisién y no incorporados al dictamen, pretendan
defender en el Pleno.

Articulo 118

1. El debate en el Pleno podra comenzar por la presentacién que de la
iniciativa del Gobierno haga un miembro del mismo y por la que del dicta-
men haga un Diputado de la Comisién, cuando asi lo hubiera acordado
ésta. Estas intervenciones no podrin exceder de 15 minutos.

2. La Presidencia de la Camara, oidas la Mesa y la Junta de Porta-
voces, podra:

1° Ordenar los debates y las votaciones por articulos, o bien, por ma-
terias, grupos de articulos o de enmiendas, cuando lo aconseje la comple-
jidad del texto, la homogeneidad o interconexién de las pretensiones de las
enmiendas o la mayor claridad en la confrontacién politica de las posiciones.

2 Fijar de antemano el tiempo méximo de debates de un proyecto,
distribuyéndolo, en consecuencia, entre las intervenciones previstas y proce-
diéndose, una vez agotado, a las votaciones que quedaren pendientes.

3. Durante el debate la Presidencia podra admitir enmiendas que
tengan por finalidad subsanar errores o incorrecciones técnicas, termino-
légicas o gramaticales. Sélo podrin admitirse a trimite enmiendas de trans-
acci6n entre las ya presentadas y el texto del dictamen cuando ningfin Grupo
Parlamentario se oponga a su admisién y ésta comporte la retirada de las
enmiendas respecto de las que se transige.

Articulo 119

Terminado €] debate de un proyecto, si, como consecuencia de la apro-
bacién de un voto particular o0 de una enmienda o de la votacion de los
articulos, el texto resultante pudiera ser incongruente u oscuro en alguno
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de sus puntos, la Mesa de la Camara podri, por iniciativa propia o a
peticién de la Comisién, enviar el texto aprobado por el Pleno de nuevo
a la Comisién, con el Gnico fin de que ésta, en el plazo de un mes, efectiie
una redaccién arménica que deje a salvo los acuerdos del Pleno. E] dictamen
asi redactado se sometera a la decisién final del Pleno, que debera aprobarlo
o rechazarlo en su conjunto, en una sola votacion.

V. Deliberacién sobre acuerdos del Senado

Articulo 120

Aprobado un proyecto de ley por el Congreso, su Presidente lo remitira,
con los antecedentes del mismo y con los documentos producides en la
tramitacién ante la Camara, a] Presidente del Senado.

Articulo 121

Los proyectos de ley aprobados por el Congreso y vetados o enmendados
por el Senado seran sometidos a nueva consideracién del Pleno de la Cimara.

Articulo 122

1. En caso de que el Senado hubiera opuesto su veto a un proyecto
de ley, el debate se ajustara a lo establecido para los de totalidad. Terminado
el debate, se sometera a votacién el texto inicialmente aprobado por el Con-
greso y, si fuera ratificado por el voto favorable de la mayoria absoluta
de los miembros de la Camara, quedara levantado el veto.

2. Si no obtuviere dicha mayoria, se someterda de nuevo a votacién,
transcurridos dos meses a contar desde la interposicién del veto. Si en esta
votacién el proyecto lograse mayoria simple de los votos emitidos, quedars,
igualmente, levantado el veto; en caso contrario, el proyecto resultara re-

chazado.

drticulo 123

Las enmiendas propuestas por el Senado serin objeto de debate y vota-
¢ién y quedardn incorporadas al texto del Congreso las que obtengan la
mayoria simple de los votos emitidos.
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SECCION 2#
De las proposiciones de ley

Articulo 124

Las proposiciones de ley se presentaran acompafiadas de una Exposicién
de Motivos y de los antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre
ellas.

Articulo 125

Las proposiciones de ley que, de acuerdo con la Constitucién, hayan sido
tomadas en consideracién por el Senado, seran tramitadas por el Congreso
como tales proposiciones de ley, excluido el trimite de toma en consideracién.

Ariiculo 126

1. Las proposiciones de ley del Congreso podran ser adoptadas a ini-
ciativa de:

1* Un Diputado con la firma de otros 14 miembros de la Cimara.

2° Un Grupo Parlamentario con la sola firma de su portavoz.

2. Ejercitada la iniciativa, la Mesa del Congreso ordenari la publica-
cién de la proposicién de ley y su remisién al Gobierno para que manifieste
su criterio respecto a la toma en consideracién, asi ¢omo su conformidad o
no a la tramitacién si implicara aumento de los créditos o disminucién de
los ingresos presupuestarios.

3. Transcurridos 30 dias sin que el Gobierno hubiera negado expresa-
mente su conformidad a la tramitacién, la proposicién de ley quedari en
condiciones de ser incluida en e] orden del dia del Pleno para su toma en
consideracién.

284



-

4. Antes de iniciar el debate, se dara lectura al criterio del Gobierno,
si lo hubiere. El debate se ajustara a lo establecido para los de totalidad.

5. Acto seguido, el Presidente preguntara si la Cimara toma o no en
consideracién la proposicién de ley de que se trate. En caso afirmativo, la
Mesa de la Ciamara acordara su envio a la Comisién competente y la aper-
tura del correspondiente plazo de presentacién de enmiendas, sin que, salvo
en el supuesto del articulo 125, sean admisibles enmiendas de totalidad de
devolucién. La proposicién seguira el trimite previsto para los proyectos de
ley, correspondiendo a uno de los proponentes o a un Diputado del Grupo
autor de la iniciativa la presentacién de la misma ante el Pleno.

Articulo 127

Las proposiciones de ley de las Comunidades Auténomas y las de inicia-
tiva popular serdn examinadas por la Mesa del Congreso a efectos de veri-
ficar el cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos. Si los cumplen,
su tramitacién se ajustard a lo previsto en el articulo anterior, con la nica
especialidad de que en las de iniciativa de una Asamblea de la Comunidad
Auténoma la defensa de la proposicién en el tramite de toma en consideracién
corresponderd a la Delegacion de aquélla.

SECCION 3¢
De la retirada de proyectos y proposiciones de ley

Articulo 128

El Gobierno pedra retirar un proyecto de ley en cualquier momento de
su tramitacién ante la Camara, siempre que no hubiere recaido acuerdo
final de ésta.

Articulo 129

La iniciativa de retirada de una proposicién de ley por su proponente
tendra pleno efecto por si sola, si se produce antes del acuerdo de la toma
en consideracién. Adoptado éste, la retirada sblo sera efectiva si la acepta
el Pleno de la Camara.
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CAPITULO TERCERO
De las especialidades en el procedimiento legislativo

SECCION 1+
De los proyectos y proposiciones de Ley Orgdnica

Articulo 130

1. Se tramitaran como proyectos de Ley Organica los proyectos y pro-
posiciones de ley a los que la Mesa del Congreso, oida la Junta de Portavoces,
otorgue tal calificacién, de acuerdo con lo previsto en el articulo 81.1 de la
Constitucién y a la vista del criterio razonado que al respecto exponga el
Gobierno, el proponente o la correspondiente Ponencia en trimite de informe.

2. Una vez concluido el tramite de informe, y siempre que la cuestién
no se hubiere planteado con anterioridad, la Comisién podra solicitar de la
Mesa de la Camara que ésta estudie si el proyecto reviste o no caracter de
Ley Orgéanica. La Mesa del Congreso, con el criterio, en su caso, de la Po-
nencia que redactd el informe, acordara la calificacién que proceda. Si la
calificacién de la ley como organica se produjera, habiéndose ya iniciado el
debate en Comisién, el procedimiento se retrotraera al momento inicial de

dicho debate.

3. Las enmiendas que contengan materias reservadas a Ley Organica
que se hayan presentado a un proyecto de ley ordinaria sélo podrin ser
admitidas a trimite por acuerdo de la Mesa del Congreso, a consulta de la
correspondiente Ponencia, estindose, en su caso, a lo previsto en el apartado
anterior.

Articulo 131

1. Los proyectos y proposiciones de Ley Organica se tramitaran por
el procedimiento legislativo comiin, con las especialidades establecidas en la
presente Seccién.

2. Su aprobacién requerira el voto favorable de la mayoria absoluta
de los miembros de la Camara en una votacién final sobre el conjunto del
texto. La volacidn serd anunciada con antelacién por la Presidencia de la
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Camara y, si en ella se consigue la citada mayoria, el proyecto serd remitido
al Senado. Si, por el contrario, aquélla no se consigniese, el proyecto sera
devuelto a la Comisién, que deberd emitir nuevo dictamen en el plazo
de un mes.

3. El debate sobre el nuevo dictamen se ajustard a las normas que
regulan los de totalidad. Si en la votacién se consiguiese el voto favorable
de la mayoria absoluta de los miembros de la Cimara se enviara al Senado,
entendiéndose rechazado en caso contrario.

Articulo 132

En el supuesto de que el Senado opusiera su veto o introdujera enmiendas
a un proyecto o proposicion de Ley Organica, se procedera conforme a lo
establecido en el procedimiento legislativo comiin con las dos salvedades
siguientes:

1* La ratificacién del texto inicial y consiguiente levantamiento del veto
requeriré en todo caso el voto favorable de la mayoria absoluta de los miem-
bros de la Camara.

2° El texto resultante de la incorporacién de enmiendas introducidas
por el Senado y aceptadas por el Congreso serd sometido a una votacién
de conjunto. Si en dicha votacién se obtuviera la mayoria absoluta de los
miembros de la Cimara, quedara definitivamente aprobado en sus términos.
En caso contrario, quedara ratificado el texto inicial del Congreso y recha-
zadas todas las enmiendas propuestas por el Senado.

SECCION 2*
Del proyecto de Ley de Presupuestos

Articulo 133

1. En el estudio y aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado
se aplicard el procedimiento legislativo comin, salvo lo dispuesto en la
presente Seccién.

2. El proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado gozara de
preferencia en la tramitacién con respecto a los demas trabajos de la Camara.
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3. Las enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Esta-
do que supongan aumento de créditos en algin concepto Gnicamente podran
ser admitidas a tramite si, ademas de cumplir los requisitos generales, pro-
ponen una baja de igual cuantia en la misma Secci6n.

4. Las enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos que supongan
minoracién de ingresos requeriran la conformidad del Gobierno para su
tramitacion.

Articulo 134

1. El debate de totalidad del proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado tendra lugar en el Pleno de la Camara. En dicho debate quedaran
fijadas las cuantias globales de los estados de los Presupuestos. Una vez fina-
lizado este debate, el proyecto sera inmediatamente remitido a la Comisién
de Presupuestos.

2. El debate de Presupuesto se referira al articulado y al estado de autori-
zacién de gastos. Todo ello sin perjuicio del estudio de otros documentos que
deban acompaiiar a aquél.

3. El Presidente de la Comisién y el de la Camara, de acuerdo con sus
respectivas Mesas, podra ordenar los debates y votaciones en la forma que
mas se acomode a la estructura del Presupuesto.

4. El debate final de los Presupuestos Generales del Estado en el Pleno
de la Camara se desarrollara diferenciando el conjunto del articulado de la

Ley y cada una de sus Secciones.

Articulo 135

Las disposiciones de la presente Seccion seran aplicables a la tramitacién
y aprobacién de los Presupuestos de los Entes Piblicos para los que la ley
establezca la necesidad de aprobacién por las Cortes.

SECCION 3¢
De los Estatutos de Autonomia

1. Del procedimiento ordinario

Articulo 136

1. Recibido en el Congreso un proyecto de Estatuto elaborado por el
procedimiento previsto en los articulos 143, 144, 146 y Disposicién transito-

288



ria primera de la Constitucién, la Mesa de la Camara procedera al examen
del texto y de la documentacién remitida, a] objeto de comprobar el cumpli-
miento de los requisitos constitucionalmente exigidos.

2. Si la Mesa considerase cumplidos tales requisitos, el proyecto de
Estatuto se tramitard como proyecto de Ley Organica.

3. Si la Mesa advirtiese que se ha incumplido algiin tramite constitu-
cionalmente exigido o que el proyecto adolece de algin defecto de forma,
se comunicard a la Asamblea que lo hubiere elaborado y se suspendera la
tramitacién hasta que aquél se cumpla o se subsane éste.

I1.  Del procedimiento previsto en el articulo 151 de la Constitucién
Articulo 137

1. Cuando el proyecto de Estatuto se hubiere elaborado de acuerdo con
el procedimiento previsto en el articulo 151.2 de la Constitucién y una vez
admitido a tramite por la Mesa, de acuerdo con lo establecido en el articulo
anterior, se abrird un plazo de quince dias para la presentacién de los mo-
tivos de desacuerdo al mismo, que deberan ir respaldados al menos por un
Grupo Parlamentario.

2. Al mismo tiempo, el Presidente del Congreso notificara dicha reso-
lucién a la Asamblea proponente invitindola a designar, si no lo hubiere
hecho con anterioridad y a efectos de lo dispuesto en el articulo 151.2.2 de
la Constitucién, una Delegacién que no excederid del niimero de miembros
de la Comisién Constitucional, elegida entre los miembros de la Asamblea
y con una adecuada representacién de las formaciones politicas presentes en la
misma.

Articulo 138

1. El plazo de dos meses a que se refiere el articulo 151.2.2 de la Consti-
tucién empezard a contarse a partir del dia en que finalice el plazo de pre-
sentaci6én de los motivos de desacuerdo.

2. El cémputo de dicho plazo respetaré lo preceptuado en la Disposicién
transitoria sexta de la Constitucién.
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Articulo 139

1. El mismo dia en que deba iniciarse el computo del plazo de dos
meses, de acuerdo con el articulo anterior, la Comisién Constitucional, con-
vocada al efecto, designara de su seno una Ponencia con representacién ade-
cuada de todos los Grupos Parlamentarios que integran la Camara.

2. Al propio tiempo, la Delegacion de la Asamblea proponente designara
de entre sus miembros una Ponencia en niimero no supenor al de los ponen-
tes de la Comisién Constitucional.

Articulo 140

1. Bajo la presidencia del Presidente de la Comisién Constitucional,
ambas Ponencias procederin conjuntamente al estudio de los motivos de des-
acuerdo formulados al proyecto de Estatuto.

2. La Ponencia conjunta intentara alcanzar un acuerdo en el plazo de un
mes, a contar desde su designacién, proponiendo la redaccién de un texto
definitivo. Este texto se sometera a la votacién separada de cada una de las
Ponencias. Se entendera que existe acuerdo cuando la mayoria de cada una
de ellas, expresada en voto ponderado en funcién al niimero de parlamentarios
de cada Grupo Parlamentario o formacién politica, respectivamente, sea
favorable al texto propuesto.

3. La ponencia conjunta podrid recabar la presencia de representantes
del Gobierno a efectos de que sea facilitada informacién que pueda contri-
buir a un mejor estudio del proyecto de Estatuto. Con este mismo fin podra
requerir la presencia de expertos que hayan asistido a la Asamblea propo-
nente.

4. De las reuniones de la Ponencia conjunta se levantard Acta.

Articulo 141

1. Ulimados sus trabajos y en todo caso transcurrido el plazo a que se
refiere el apartado 2 del articulo anterior, la Ponencia conjunta remitira
su informe a la Comisién Constitucional y a la Delegacién de la Asamblea

proponente, con expresion de los textos sobre los que hubiere acuerdo, de
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aquellos en los que se hubiere manifestado desacuerdo y de los votos par-
ticulares, si los hubiere.

2. El informe de la Ponencia conjunta, con los textos acordados, los dis-
cordantes, en su caso, y los votos particulares, si- los hubiere, seran publica.
dos e inmediatamente sometidos a la Comisién Constitucional y a la Dele-
gacién de la Asamblea proponente, en reunién conjunta, bajo la presidencia
del Presidente de la Comisién.

Articulo 142

1. Reunida la Comisién conjunta a que hace referencia el articulo ante-
rior, se concederd un turno de defensa de quince minutos sobre cada uno
de los textos acordados, los discordantes, en su caso, y los votos particulares,
si los hubiere. Asimismo, podran realizarse las intervenciones de rectificacién
que estime pertinente la Presidencia de la Comisién.

2. Concluidas todas las intervenciones, se someteran a votacién, separa-
damente, de la Comisién y de la Delegacién de la Asamblea, cada uno de
los textos y se verificara la existencia o inexistencia de acuerdo.

3. En el caso de mantenerse el desacuerdo, cada representacién podra
proponer que la cuestién se traslade nuevamente a la Ponencia conjunta
para que en el plazo que le sea sefialado intente la consecucién del acuerdo
por el procedimiento previsto en el articulo 140.

Articulo 143

1. Una vez concluida la deliberacién y votacién del articulo, se procede-
rd a una votacién de conjunto en la que se pronunciaran de nuevo separada-
mente la Comisién y la Delegacién. Si el resultado de dicha votacién eviden-
ciara el acuerdo de ambos érganos, se consideraran superados los desacuerdos
anteriores, si los hubiere, y el texto resultante se entregara a la Presidencia
de la Camara para su tramitacién ulterior.

2. Si no hubiere acuerdo, se declarara asi y se notificard este resultado
a la Presidencia de la Cémara, a efectos de lo dispuesto en el niimero 5o. del
articulo 151.2 de la Constitucién.
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Articulo 144

Recibida la comunicacién del Gobierno dando cuenta de la aprobacién
de un proyecto de Estatuto en referéndum, se sometera a voto de ratificacion
por el Pleno del Congreso, tras un debate que se ajustard a las normas pre-
vistas para los de totalidad.

III. De la reforma de los Estatutos

Articulo 145

La reforma de un Estatuto de Autonomia, tramitada conforme a las
normas en el mismo establecidas, requerira aprobacién mediante Ley Orga-
nica.

SECCION 4»

De la revisién y de la reforma constitucionales

Articulo 146

1. Los proyectos y proposiciones de reforma constitucional a que se re-
fieren los articulos 166 y 167 de la Constitucién se tramitaran conforme a las
normas establecidas en este Reglamento para los proyectos y proposiciones
de ley, si bien éstas deberin ir suscritas por dos Grupos Parlamentarios o por
una quinta parte de los Diputados.

2. El texto aprobado por el Pleno deberd someterse a una votacién
final en la que, para quedar aprobado, se requerira el voto favorable de los
tres quintos de los miembros de la Cimara.

3. Si no hubiere acuerdo entre el Congreso de los Diputados y el Senado
se intentara obtenerlo por medio de una Comisién Mixta paritaria. Si ésta
llegase a un acuerdo el texto resultante seri sometido a votacién, en la que
debe obtener la mayoria sefialada en el apartado precedente.

4. De no lograrse la aprobaciéon mediante el procedimiento del apartado
anterior y siempre que el texto hubiere obtenido el voto favorable de la mayo-
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ria absoluta del Senado, el Congreso, por mayoria de dos tercios, podra
aprobar la reforma.

Articulo 147

1. Los proyectos y proposiciones de ley que postularen la revision total
de la Constitucién o una parcial que afecte al Titulo Preliminar, el Capitulo II,
Seccién I del Titulo I o al Titulo II de la Constitucién, seran sometidos a un
debate ante el Pleno, que se ajustara a las normas previstas para los de tota-

lidad.

2. Terminado el debate se procedera a la votacién. Si votan a favor del
principio de revisién las dos terceras partes de los miembros de la Camara,
el Presidente d& Congreso lo comunicara al del Senado.

3. Si en esta Camara recibiera también la mayoria de los dos terceras
partes de los Senadores, el Presidente del Congreso lo comunicara al del
Gobierno para que someta a la sancién del Rey el Real Decreto de disolucién
de las Cortes Generales.

4. Constituidas las nuevas Cortes, la decisién tomada por las disueltas
serd sometida a ratificacién. Si el acuerdo del Congreso fuera favorable, se
comunicara al Presidente del Senado.

5. Una vez tomado el acuerdo por ambas Cdmaras, el Congreso, por el
procedimiento legislativo comiin, tramitara el nuevo texto constitucional, que
para ser aprobado requerira la votacién favorable de las dos terceras partes
de los miembros del Congreso. De obtener dicha aprobacién, se remitira al
Senado.

6. Aprobada la reforma constitucional por las Cortes Generales, el Pre-
sidente del Congreso de los Diputados lo comunicara al del Gobierno, a los
efectos del articulo 168.3 de la Constitucién.

SECCION 5+
De la competencia legislativa plena de las Comisiones

Articulo 148

1. El acuerdo del Pleno por el que se delega la competencia legislativa
plena en las Comisiones se presumira para todos los proyectos y proposicio-
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nes de ley que sean constitucionalmente delegadas, excluyéndose de la dele-
gacion el debate y votacién de totalidad o de toma en consuleraclon, y sin
menoscabo de lo previsto en el articulo siguiente.

2. El procedimiento aplicable para la tramitacién de estos proyectos
¥ proposiciones de ley sera el legislativo comiin, excluido el tramite de deli-
beracién y votacién final en el Pleno,

Articulo 149

1. El Pleno de la Cimara podra recabar para si la deliberacién y vota-
cién final de los proyectos y proposiciones de ley a que se refiere el articulo
anterior, en virtud de acuerdo adoptado en la sesién plenaria en que se
proceda al debate de totalidad, conforme al articulo 112 de este Reglamento,
0 a la toma en consideracién de proposiciones de ley. En los demés casos
y antes de iniciarse el debate en Comisién, el Pleno podra avocar la aproba-
ci6n final, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces. La propuesta
de avocacién se someterd a votacién sin debate previo.

2. Las Comisiones careceran de competencia para conocer con plenitud
legislativa de los proyectos o proposiciones de ley que hubieren sido vetados
o enmendados por el Senado, siempre que el veto o las enmiendas hubieran
sido aprobadas por el Pleno de dicha Camara.

SECCION 6*

De la tramitacion de un proyecto de ley en lecture iinica

Articulo 150

1. Cuando la naturaleza del proyecto o proposicion de ley tomada en
consideracion lo aconsejen o su simplicidad de formulacién lo permita, el
Pleno de la Camara, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces,
podra acordar que se tramite directamente y en lectura finica.

2. Adoptado tal acuerdo, se procedera a un debate sujeto a las normas
establecidas para los de’ totalidad, sometlendose seguidamente el conjunto
del texto a una sola votacién.
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3. Si el resultado de la votacion es favorable, el texto quedara aprobado
y se remitird al Senado. En caso contrario, quedara rechazado.

TITULO VI

Del control sobre las disposiciones
del Gobierno con fuerza de ley

Articulo 151

1. El debate y votacién sobre la convalidacién o derogacion de un Real
Decreto-ley se realizara en el Pleno de la Camara o de la Diputacién Per-
manente, antes de transcurrir los treinta dias siguientes a su promulgacion,
de conformidad con lo establecido en el articulo 86.2 de la Constitucién.
En todo caso, la insercién en el orden del dia de un Decreto-ley para su
debate y votacién podra hacerse tan pronto como hubiere sido objeto de
publicacién en el «Boletin Oficial del Estado».

2. Un miembro del Gobierno expondra ante la Camara las razones que
han obligado a su promulgacién y el debate subsiguiente se realizara con-
forme a lo establecido para los de totalidad.

3. Concluido el debate, se procedera a la votacién, en la que los votos
afirmativos se entenderan favorables a la convalidacién y los negativos fa-
vorables a la derogacién.

4. Convalidado un Real Decreto-ley, el Presidente preguntara si algin
Grupo Parlamentario desea que se tramite como proyecto de ley. En caso afir-
mativo, la solicitud serd sometida a decisién de la Cimara. Si ésta se pro-
nunciase a favor, se tramitard como proyecto de ley por el procedimiento
de urgencia, sin que sean admisibles las enmiendas de totalidad de devolu-
cién.

5. La Diputacién Permanente podri, en su caso, tramitar como proyec-
tos de ley por el procedimiento de urgencia los Decretos-leyes que el Gobierno
dicte durante los periodos entre legislaturas.

6. El acuerdo de convalidacién o derogacién de un Real Decreto ley
se publicara en el «Boletin Oficial del Estado».
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Articulo 152

El Gobierno, tan pronte como hubiere hecho uso de la delegacién pre-
vista en el articulo 82 de la Constituci6n, dirigira al Congreso la correspon-
diente comunicacién, que contendra el texto articulado o refundido objeto
de aquélla y que sera publicado en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales».

Articulo 153

1. Cuando, de conformidad con lo establecido en el articulo 82.6 de la
Constitucién, las leyes de delegacién establecieren, que el control adicional
de la legislacion delegada se realice por el Congreso de los Diputados, se
procedera conforme a lo establecido en el presente articulo.

2. Si dentro del mes siguiente a la publicacién del texto articulado
o refundido, ningan Diputado o Grupo Parlamentario formulara objeciones
se entendera que el Gobierno ha hecho uso correcto de la delegacién legis-
lativa.

3. Si dentro del referido plazo se formulara algiin reparo al uso de la
delegacién en escrito dirigido a la Mesa del Congreso, ésta lo remitira a
la correspondiente Comision de la Cémara, que debera emitir dictamen
al respecto en el plazo que al efecto se sefiale.

4. El dictamen serd debatido en el Pleno de la Cimara con arreglo
a las normas generales del procedimiento legislativo.

5. Los efectos juridicos del control serin los previstos en la ley de
delegacion.

TITULO VII

Del otorgamiento de autorizaciones y otros actos
del Congreso con eficacia juridica directa

CAPITULO PRIMERO

De los tratados internacionales
Articulo 154

La celebracién de tratados por los que se atribuya a una organizacién o
institucién internacional el ejercicio de competencias derivadas de la Cons-
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titucién requerira la previa aprobacién por las Cortes de una Ley Organica
de autorizacién, que se tramitira conforme a lo establecido en el presente
Reglamento para las leyes de este caracter.

Articulo 155

1. La presentacién del consentimiento del Estado para obligarse por
medio de tratados o convenios requerira la previa autorizacién de las Cor-
tes Generales en los casos previstos en el apartado I del articulo 94 de la
Constitucién.

2. El Gobierno solicitara de las Cortes Generales la concesién de dicha
autorizacién mediante el envio al Congreso de los Diputados del correspon-
diente acuerdo del Consejo de Ministros junto con el texto del tratado o
convenio, asi como la memoria que justifique la solicitud y las reservas y
declaraciones que el Gobierno pretendiere formular, en su caso. El Congreso
debera pronunciarse tanto acerca de la concesién de la autorizacién como
sobre la formulacién de reservas y declaraciones propuestas por el Gobierno.

3. La solicitud a que se refiere el apartado anterior serd presentada
por el Gobierno al Congreso, dentro de los noventa dias siguientes al acuer-
do del Consejo de Ministros, plazo que, en casos justificados, podra ser
ampliado hasta ciento ochenta dias. En este dltimo supuesto, y una vez
transcurridos los noventa dias iniciales, el Gobierno estara obligado a enviar
al Congreso una comunicacién motivando documentalmente el retraso.

4. El acuerdo del Congreso debera ser adoptado en un plazo de sesenta
dias.

Articulo 156

1. La tramitacién en el Congreso de la concesién de autorizacién se
ajustard al procedimiento legislativo comiin, con las particularidades que
se contienen en el presente Capitulo.

2: Las propuestas presentadas por los Diputados y por los Grupos
Parlamentarios tendran la consideracién de enmiendas a la totalidad en los
siguientes casos:

1° Cuando pretendan la denegacién o el aplazamiento de la autoriza-
cién solicitada.
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2° Cuando propusieran reservas o declaraciones y éstas no estuvieran
previstas por el tratado o convenio.

3. Las propuestas presentadas por los Diputados y por los Grupos
Parlamentarios tendran la consideracién de enmiendas al articulado en.los
siguientes casos:

1* Cuando propusieran la supervisién, adicién o modificacién a las
reservas o declaraciones que el Gobierno pretendiere formular.

2* Cuando formularen reservas o declaraciones previstas por el tratado
o convenio.

Articulo 157

1. Si durante la tramitaciéon de un tratado o convenio en el Congreso
de los Diputados se suscitaren dudas sobre la constitucionalidad de algunas
de sus estipulaciones, el Pleno del Congreso, a iniciativa de dos Grupos Par-
lamentarios o una quinta parte de los Diputados, podra acordar dirigir al
Tribunal Constitucional el requerimiento previsto en el articulo 95.2 de la
Constitucién.

2. La tramitacién del tratado o convenio se interrumpird y sélo podra
reanudarse si el criterio del Tribunal es favorable a la constitucionalidad de
las estipulaciones contenidas en aquél.

3. Si el Tribunal entendiere que el tratado o convenio contienen estipu-
laciones contrarias a la Constitucion, sélo podra tramitarse si se lleva a cabo
previamente la revisién constitucional.

Articulo 158

Las discrepancias entre el Congreso de los Diputados y el Senado sobre
la concesién de autorizacién para celebrar tratados o convenios previstos en el
articulo 94.1 de la Constitucién intentarin resolver por medio de una Comi-
sién Mixta constituida conforme a lo dispuesto en el articulo 74.2 de la Consti-
tucién, la cual presentard un texto que serd sometido a votacién de ambas
Cémaras. Si no se apueba en la forma establecida, decidira el Congreso por
mayoria absoluta. ’
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Articulo 159

De las comunicaciones del Gobierno, en cumplimiento de lo dispuesto en
el articulo 94.2 de la Constitucién y de los textos de los correspondientes
tratados o convenios, se dard cuenta inmediatamente, para su conocimieto, a
la Comisién de Asuntos Exteriores de la Camara.

Articulo 160

En el supuesto de denuncia de un tratado o convenio se seguird igual
procedimiento que el previsto para la prestacién del consentimiento para obli-
garse por dicho tratado o convenio.

CAPITULO SEGUNDO

Del referéndum consultivo

Articulo 161

1. Requerird la previa autorizacién del Congreso de los Diputados la
propuesta de Decreto que eleve el Presidente del Gobierno al Rey para con-
vocatoria de un referéndum consultivo sobre alguna cuestién politica de
especial trascendencia.

2. El mensaje o comunicacién que al efecto dirija el Presidente del Go-.
bierno al Congreso sera debatido en el Pleno de la Camara. El debate se
ajustara a las normas previstas para el de totalidad.

3. La decisién del Cogreso serd comunicada por el Presidente de la

Camara al del Gobierno.

CAPITULO TERCERO

De los estados de alarma, de excepcion y de sitio

Articulo 162

1. Cuando el Gobierno declarase el estado de alarma, remitird inme-
diatamente al Presidente del Congreso una comunicacién a la que acompa-
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fiara el Decreto acordado en Consejo de Ministros. De la comunicacién se
dara traslado a la Comisién competente, que podra recabar la informacién
y documentacién que estime procedente.

2. Si el Gobierno pretendiere la prérroga del plazo de 15 dias a que
se refiere el articulo 116.2 de la Constitucién, debera solicitar la autorizacion
del Congreso de los Diputados antes de que expire aquél.

3. Los Grupos Parlamentarios podran presentar propuestas sobre el al-
cance y las condiciones vigentes durante la prérroga hasta dos horas antes

del comienzo de la sesion en que haya de debatirse la concesién de la au-
torizacién solicitada.

4. El debate tendra lugar en el Pleno y se iniciara con la exposicién por
un miembro del Gobierno de las razones que justifican la solicitud de pré-

rroga del estado de alarma y se ajustara a las normas previstas para los de
totalidad.

5. Finalizado el debate se someterin a votacién la solicitud y las pro-
puestas presentadas. De la decisién de la CAmara se dara traslado al Gobierno.

Articulo 163

1. Cuando el Gobierno pretendiere declarar el estado de excepcién o pro-
rroga el ya declarado, necesitara la previa autorizacién del Congreso de los
Diputados, a cuyo efecto deberan enviar la correspondiente comunicacién que
se tramitara conforme a lo previsto en el articulo anterior.

2. En todo caso, la autorizacién del estado de excepcién debera deter-
minar expresamente los efectos del mismo, el ambito territorial a que se ha
de extender y su duracién, que no podra exceder de treinta dias, prorrogables
por otro plazo igual con los mismos requisitos.

Articulo 164

1. Cuando el Gobierno propusiera la declaracién del estado de sitio, el
debate en el Pleno del Congreso se ajustard a las normas establecidas en
el articulo 162.

2. El estado de sitio quedari declarado dentro del ambito territorial y
con la duracién y condiciones que prevea la propuesta que en el Pleno ob-
tuviera la mayoria absoluta de los miembros del Congreso.
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3. El Presidente del Congreso lo comunicara al del Gobierno y orde-
nara que se publique la resolucién de la Camara en el «Boletin Oficial del

Estados.

Articulo 165

1. En los supuestos previstos en los tres articulos anteriores, el asunto
serd sometido inmediatamente al Pleno del Congreso, convocado al efecto
si no estuviere reunido, incluso en el periodo entre sesiones.

2. Disuelto el Congreso de los Diputados o expirado su mandato, si se
produjere alguna de las situaciones que den lugar a cualquiera de dichos
estados, las competencias que el presente Capitulo atribuye al Pleno del
Congreso serén asumidas por su Diputacién Permanente.

CAPITULO CUARTO

De los actos del Congreso en relacién
con las Comunidades Auténomas

Articulo 166

1. Recibida en el Congreso la comunicacién de un acuerdo entre Comu-
nidades Auténomas para la gestién y prestacién de servicios piblicos de las
mismas, la Mesa la remitira a la Comisién Constitucional de la Camara a los
efectos previstos en los correspondientes Estatutos de Autonomia.

2. Recibida una comunicacién del Senado que conceda o deniegue la
autorizacién para celebrar un acuerdo de cooperacion entre Comunidades
Auténomas, en los supuestos no regulados en el apartado anterior, la Mesa
decidird su remisién a la Comisién Constitucional para que emita el corres-
pondiente dictamen, que sera discutido en el Pleno de acuerdo con el pro-
cedimiento establecido en este Reglamento para los debates de totalidad.

3. Si el acuerdo fuera coincidente con el del Senado, el Presidente del
Congreso lo comunicara a los Presidentes de las Comunidades afectadas. Si
fuera contrario, lo hara saber al Presidente del Senado a efectos del nom-
bramiento de la Comisién Mixta prevista en el articulo 74.2 de la Constitu-
cién, la cual presentara un texto que serd sometido a votacion de ambas
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Camaras. Si no se aprueba de esta forma establecida decidira el Congreso por
mayoria absoluta.

Articulo 167

La modalidad de control prevista en una ley estatal que se dicte al am-
paro de lo dispuesto en el articulo 150.1 de la Constitucién se llevara a cabo,
por lo que respecta al Congreso, de acuerdo con lo previsto en el articulo-
153 de este Reglamento.

drticulo 168

1. La apreciacion de la necesidad de que el Estado dicte layes que es-
tablezcan los principios necesarios para armonizar las disposiciones norma-
tivas de las Comunidades Auténomas, aun en el caso de materias atribuidas
a la competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés general, deberd ser
acordada por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso en un debate
sujeto a las normas de los de totalidad. El debate podra ser introducido a
propuesta del Gobierno, de los Grupos Parlamentarios o de una quinta parte
de los Diputados.

2. El acuerdo de la Cimara sera comunicado por su Presidente al del
Senado, a efectos del cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 150.3 de
la Constitucién.

3. En la tramitacién ulterior de proyecto o proposiciones de ley de ar-
monizacién no serdn admisibles las enmiendas que impliquen contradiccién
con el previo pronunciamiento de la Cimara, adoptado conforme al apar-
tado 1.

CAPITULO QUINTO

De la acusacién a miembros del Gobierno por delitos
de traiciéon o contra la seguridad del Estado

Articulo 169

1. Formulada por escrito y firmada por un niimero de Diputados no
inferior a la cuarta parte de los miembros del Congreso la iniciativa a que
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se refiere el articulo 102.2 de la Constitucién, el Presidente convocarid una
sesién secreta del Pleno de la Cimara para su debate y votacién.

2. El debate se ajustard a las normas previstas para los de totalidad.
El afectado por la iniciativa de acusacién podra hacer uso de la palabra en
cualquier momento del debate. La votacién se hard por el procedimiento
previsto en el niimero 29 del apartado 1 del articulo 87 de este Reglamento

y se anunciari con antelacién por la Presidencia la hora en que se llevara
a cabo.

3. Si la iniciativa de acusacién fuera aprobada por la mayoria absoluta
de los miembros de la Camara, el Presidente del Congreso lo comunicaré al
del Tribunal Supremo, a efectos de lo dispuesto en el articulo 102.1 de la
Constitucién. En caso contrario se entenderéd rechazada la iniciativa.

TITULO VIII

Del otorgamiento y retirada de confianza

CAPITULO PRIMERO

De la investidura

Articulo 170

En cumplimiento de las previsiones establecidas en el articulo 99 de la
Constitucién, y una vez recibida en el Congreso la propuesta de candidatos
a la Presidencia del Gobierno, €l Presidente de la Camara convocara el Pleno.

Articulo 171

1. La sesi6n comenzari por la lectura de la propuesta por uno de los
Secretarios.

2. A continuacién, el candidato propuesto expondra, sin limitacién de
tiempo, el programa politico del Gobierno que pretende formar y solicitara
la confianza de la Camara.

3. Tras el tiempo de interrupcién decretado por la Presidencia, inter-
vendrad un representante de cada Grupo Parlamentario que lo solicite, por
treinta minutos.
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4. El candidato propuesto podra hacer uso de la palabra cuantas veces
lo solicitare. Cuando contestare individualmente a uno de los intervinientes,
éste tendrd derecho a réplica por diez minutos. Si el candidato contestare
en forma global a los representantes de los Grupos Parlamentarios éstos ten-
drian derecho a una réplica de diez minutos.

5. La votacién se llevari a efecto a la hora fijada por la Presidencia.
Si en ella el candidato propuesto obtuviera el voto de la mayoria absoluta de
los miembros del Congreso, se entendera otorgada la confianza. Si no obtu-
viera dicha mayoria, se procedera a nueva votacién cuarenta y ocho horas
después de la anterior, y la confianza se entendera otorgada si en ella obtu-
viere mayoria simple. Antes de proceder a esta votacidn, el candidato podra
intervenir por tiempo maximo de diez minutos y los Grupos Parlamentarios
por cinco minutos cada uno para fijar su posicién.

6. Otorgada la confianza al candidato conforme al apartado anterior,
el Presidente del Congreso lo comunicara al Rey, a los efectos de su nombra-
miento como Presidente del Gobierno.

Articulo 172

1. Si en las votaciones a que se refiere el articulo anterior la Camara
no hubiere otorgado su confianza, se tramitarin sucesivas propuestas por el
mismo procedimiento.

2. Si transcurrieren dos meses a partir de la primera votacién de in-
vestidura y ninglin candidato propuesto hubiere obtenido la confianza del
Congreso, el Presidente de la Camara sometera a la firma del Rey el Decreto
de disolucién de las Cortes Generales y de convocatoria de elecciones y lo
comunicari al Presidente del Senado.

CAPITULO SEGUNDO

De la cuestion de confianza
Articulo 173
El Presidente del Gobierno, previa deliberacién en Consejo de Ministros,

puede plantear ante el Congreso de los Diputados la cuestién de confianza
sobre su programa o sobre una declaracién de politica general.
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Articulo 174

1. La cuestion de confianza se presentara en escrito motivado ante la
Mesa del Congreso, acompaiiada de la correspondiente certificacién del Con-
sejo de Ministros.

2. Admitido el escrito a tramite por la Mesa, la Presidencia dara cuenta
del mismo a la Junta de Portavoces y convocara al Pleno.

3. El debate se desarrollara con sujecién a las mismas normas estable-
cidas para el de investidura, correspondiendo al Presidente del Gobierno
Yy, en su caso, a los miembros del mismo, las intervenciones alli establecidas
para el candidato.

4. Finalizado el debate, la propuesta de confianza serid sometida a vota-
cién a la hora que, previamente, haya sido anunciada por la Presidencia.
La cuestién de confianza no podra ser votada hasta que transcurran veinti-
cuatro horas desde su presentacion.

5. La confianza se entenderd otorgada cuando obtenga el voto de la
mayoria simple de los Diputados.

6. Cualquiera que sea el resultado de la votacién, el Presidente del Con-
greso lo comunicara al Rey y al Presidente del Gobierno.

CAPITULO TERCERO

De la mocion de censura

Articulo 175

1. El Congreso de los Diputados puede exigir la responsabilidad politica
del Gobierno mediante la adopcién de una mocién de censura.

2. La mocién debera ser propuesta, al menos, por la décima parte de
los Diputados en escrito motivado dirigido a la Mesa del Congreso y habri
de incluir un candidato a la Presidencia del Gobierno que haya aceptado
la candidatura.
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Articulo 176

1. La Mesa del Congreso, tras comprobar que la mocién de censura
refine los requisitos sefialados en el articulo anterior, la admitird tramite,
dando cuenta de su presentacién al Presidente del Gobierno y a los porta-
voces de los Grupos Parlamentarios.

2. Dentro de los dos dias siguientes a la presentacién de la mocién de
censura podran presentarse mociones alternativas, que deberan reunir los
mismos requisitos sefialados en el apartado 2 del articulo anterior y estaran
sometidas a los mismos trimites de admisién sefialados en el apartado pre-
cedente.

Articulo 177

1. El debate se iniciara por la defensa de la mocién de censura que, sin
limitacién de tiempo, efectiie uno de los Diputados firmantes de la misma.
A continuacién, y también sin limitacién de tiempo, podra intervenir el can-
didato propuesto en la mocién para la Presidencia del Gobierno, a efecto
de exponer el programa politico del Gobierno que pretende formar.

2. Tras la interrupcién decretada por la Presidencia, podrd intervenir
un representante de cada uno de los Grupos Parlamentarios de la Camara
que lo solicite, por tiempo de treinta minutos. Todos los intervinientes tienen
derecho a un turno de réplica o rectificacién de diez minutos.

3. Si se hubiere presentado mas de una mocién de censura, el Presi-
dente de la Cimara, oida la Junta de Portavoces, podré acordar el debate con-
junto de todas las incluidas en el orden del dia, ‘pero habrin de ser puestas
a votacién por separado, siguiendo el orden de su presentacién.

4. La mocién o mociones de censura serdn sometidas a votacién a la
hora que previamente haya sido anunciada por la Presidencia y que no po-
dra ser anterior al transcurso de cinco dias desde la presentacién de la pri-
mera en el Registro General.

5. La aprobacién de una mocion de censura requerir, en todo caso, el
voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros del Congreso de los
Diputados.

6. Si se aprobare una mocién de censura, no se someterin a votacién
las restantes que se hubieren presentado.
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Articulo 178

Cuando el Congreso de los Diputados aprobare una mocién de censura,
su Presidente lo pondra inmediatamente en conocimiento del Rey y del Pre-
sidente del Gobierno. El candidato a la Presidencia del Gobierno incluido en
aquélla se considerara investido de la confianza de la Cémara, a los efectos
previstos en el articulo 99 de la Constitucién.

Articulo 179

Ninguno de los signatarios de una mocién de censura rechazada podra
firmar otra durante el mismo periodo de sesiones. A estos efectos la presentada
en periodo entre sesiones se imputara al siguiente periodo de sesiones.

TITULO IX

De las interpelaciones y preguntas

CAPITULO PRIMERO

De las interpelaciones

Articulo 180

Los Diputados y los Grupos Parlamentarios podridn formular interpela-
ciones al Gobierno y a cada uno de sus miembros,

Articulo 181

1. Las interpelaciones habrin de presentarse por escrito ante la Mesa
del Congreso y versarin sobre los motivos o propésitos de la conducta del
Ejecutivo en cuestiones de politica general, bien del Gobierno o de algiin
Departamento Ministerial.

2. La Mesa calificara el escrito y, en caso de que su contenido no sea
propio de una interpelacién, conforme a lo establecido en el apartado pre-
cedente, lo comunicard a su autor para su conversién en pregunta con res-
puesta oral o por escrito.
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Articulo 182

1. Transcurridos quince dias desde la publicacién de la interpelacién,
la misma estard en condicion de ser incluida en el orden del dia del Pleno.

2. Las interpelaciones se incluirdn en el orden del dia, dando priori-
dad a las de los Diputados de Gripos Parlamentarios o a las de los propios
Grupos Parlamentarios que en el correspondiente periodo de sesiones no hu-
bieren consumido el cupo resultante de asignar una interpelacién por cada
diez Diputados o fraccién pertenecientes al mismo. Sin perjuicio del mencio-
nado criterio, se aplicara el de prioridad en la presentacién. En ningiin orden
del dia podra incluirse mas de una interpelacién de un mismo Grupo Par-
lamentario.

3. Finalizado un periodo de sesiones, las interpelaciones pendientes se
tramitaran como preguntas con respuesta por escrito, a contestar antes de la
iniciacién del siguiente periodo, salvo que el Diputado o Grupo Parlamenta-
rio interpelante manifieste su voluntad de mantener la interpelacién para

dicho periodo.

Articulo 183

1. Las interpelaciones se sustanciarin ante el Pleno, dando lugar a un
turno de exposicién por el autor de la interpelacién, a la contestacién del
Gobierno y a sendos turnos de réplica. Las primeras intervenciones no po-
dran exceder de diez minutos, ni las de réplica de cinco.

2. Después de la intervencién de interpelante e interpelado podrd ha-
cer uso de la palabra un representante de cada Grupo Parlamentario, excepto
de aquel de quien proceda la interpelacién, por término de cinco minutos
para fijar su posicién.

Articulo 184

1. Toda interpelacién podra dar lugar a una mocién en que la Camara
manifieste su posicion.

2. El Grupo Parlamentario interpelante o aquel al que pertenezca el
firmante de la interpelacién debera presentar la mocién el dia siguiente
al de la sustanciacién de aquélla ante el Pleno. La mocién, una vez admitida
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por la Mesa, se incluird en el orden del dia de la siguiente sesién plenaria,
pudiendo presentarse enmiendas hasta seis horas antes del comienzo de la
misma. La Mesa admitira la mocién si es congruente con la interpelaci6n.

3. El debate y votacién se realizaran de acuerdo con lo establecido para
las proposiciones no de ley.

CAPITULO SEGUNDO
De las preguntas

Articulo 185

Los Diputados podrdn formular preguntas al Gobierno y a cada uno de
sus miembros.

Articulo 186

1. Las preguntas habrian de presentarse por escrito ante la Mesa del
Congreso.

2. No sera admitida la pregunta de exclusivo interés personal de quien
la formula o de cualquier otra persona singularizada, ni la que suponga con-
sulta de indole estrictamente juridica.

3. La Mesa calificar el escrito y admitira la pregunta si se ajusta a lo
establecido en el presente Capitulo.

Articulo 187

En defecto de indicacién se entendera que quien formula la pregunta
solicita respuesta por escrito y, si solicitara respuesta oral y no lo especificara,
se entendera que ésta ha de tener lugar en la Comisién correspondiente.

Articulo 188

1. Cuando se pretenda la respuesta oral ante el Pleno, el escrito no podra
contener mas que la escueta y estricta formulacién de una sola cuestién,
interrogando sobre un hecho, una situacién o una informacién, sobre si el
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Gobierno ha tomado o va a tomar alguna providencia en relacién con un
asunto, o si el Gobierno va a remitir al Congreso algiin documento o a in-
formarle acerca de algiin extremo. Los escritos se presentaran con la antela-
cién que fije la Mesa y que nunca serd superior a una semana ni inferior a
cuarenta y ocho horas.

2. Las preguntas se incluiran en el orden del dia, dando prioridad a las
presentadas por Diputados que todavia no hubieren formulado preguntas en
el Pleno en el mismo periodo de sesiones. Sin perjuicio de este criterio, el
Presidente, de acuerdo con la Junta de Portavoces, sefialard el nimero de
preguntas a incluir en el orden del dia de cada sesién plenaria y el criterio
de distribucién entre Diputados correspondientes a cada Grupo Parlamentario.

3. En el debate, tras la escueta formulacién de la pregunta por .el
Diputado, contestara el Gobierno. Aquél podré intervenir a continuacién para
replicar o repreguntar, y tras la nueva intervencién del Gobierno, terminara
el debate. Los tiempos se distribuiran por el Presidente y los intervinientes,
sin que en ningiin caso la tramitacién de la pregunta pueda exceder de cinco
minutos. Terminado el tiempo de una intervencién, el Presidente automatica-
mente dara la palabra a quien deba intervenir a continuacién o pasari a
la cuestién siguiente.

4. El Gobierno podra solicitar, motivadamente, en cualquier momento
y por una'sola vez respecto de cada pregunta, que sea pospuesta para el orden
del dia de la siguiente sesi6n plenaria. Salvo en este caso, las preguntas pre-
sentadas y no incluidas en el orden del dia y las incluidas y no tramitadas,
deberén ser reiteradas, si se desea su mantenimiento para la sesién plenaria
siguiente.

Articulo 189

1. Las preguntas respecto de las que se pretenda respuesta oral en Co-
misién estardn en condiciones de ser incluidas en el orden del dia una vez
transcurridos siete dias desde su publicacién.

2. Se tramitaran conforme a lo establecido en el apartado 3 del articulo
anterior, con la particularidad de que las primeras intervenciones seran por
tiempo de diez minutos y las de réplica de cinco. Podran comparecer para
responderlas los Secretarios de Estado y los Subsecretarios.

3. Finalizado un periodo de sesiones, las preguntas pendientes se tra-
mitaran como preguntas con respuesta por escrito a contestar antes de la
iniciacién del siguiente periodo de sesiones.
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Ariiculo 190

1. La contestacién por escrito a las preguntas debera realizarse dentro
de los veinte dias siguientes a su publicacién, pudiendo prorrogarse este plazo
a peticién motivada del Gobierno y por acuerdo de la Mesa del Congreso,
por otro plazo de hasta veinte dias mas.

2. Si el Gobierno no enviara la contestacién en dicho plazo, el Presidente
de la Camara, a peticién del autor de la pregunta, ordenara que se incluya
en el orden del dia de la siguiente sesién de la Comisién competente, donde

recibira el tratamiento de las preguntas orales, dandose cuenta de tal decisién
al Gobierno.

CAPITULO TERCERO

Normas comunes
Articulo 191

Las semanas en que exista sesién ordinaria del Pleno se dedicaran, por
regla general, dos horas como tiempo minimo a preguntas e interpelaciones.

Articulo 192

1. El Presidente de la Camara esta facultado para acumular y ordenar
que se debatan simultineamente las interpelaciones o preguntas incluidas en
un orden del dia y relativas al mismo tema o a temas conexos entre si.

2. La Mesa, oida la Junta de Portavoces, podra declarar no admisibles
a tramite aquellas preguntas o interpelaciones cuyo texto incurra en los su-
puestos contemplados en el niimero lo. del articulo 103 de este Reglamento.

TITULO X

De las proposiciones no de ley

Articulo 193

Los Grupos Parlamentarios podran presentar proposiciones no de ley a
través de las cuales formulen propuestas de resolucién a la- Camara.
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Articulo 194

1. Las proposiciones no de ley deberan presentarse por escrito a la
Mesa del Congreso, que decidira sobre su admisibilidad, ordenara, en su caso,
su publicacién y acordara su tramitacién ante el Pleno o la Comisién com-
petente en funcién de la voluntad manifestada por el Grupo proponente y
de la importancia del tema objeto de la proposicién.

2. Publicada la proposicién no de ley, podrin presentarse enmiendas
por los Grupos Parlamentarios hasta seis horas antes del comienzo de la
sesién en que haya de debatirse.

3. Para la inclusién de las proposiciones no de ley en el orden del dia
del Pleno se estara a lo dispuesto, respecto de las interpelaciones, en el apar-
tado 2 del articulo 182 de este Reglamento.

Articulo 195

1. La proposicién no de ley seri objeto de debate, en el que podri
intervenir, tras el Grupo Parlamentario autor de aquélla, un representante de
cada uno de los Grupos Parlamentarios que hubieren presentado enmiendas
¥, a continuacién, de aquellos que no lo hubieran hecho. Una vez concluidas
estas intervenciones, la proposicién, con las enmiendas aceptadas por el pro-
ponente de aquélla, sera sometida a votacion.

2. El Presidente de la Comisién o de la Cimara podrd acumular a
efectos de debate las proposiciones no de ley relativas a un mismo tema o
a temas conexos entre si,

TITULO XI

Del examen y debate de comunicaciones, programas
o planes del Gobierno y otros informes

CAPITULO PRIMERO

De las comunicaciones del Gobierno

Articulo 196

1. Cuando el Gobierno remita al Congreso una comunicacién para su
debate, que podra ser ante el Pleno o en Comisién, aquél se iniciard con la
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intervencién de un miembro del Gobierno, tras la cual podra hacer uso de
la palabra, por tiempo maximo de quince minutos, un representante de cada
Grupo Parlamentario. '

2. Los miembros del Gobierno podrin contestar a las cuestiones plan-
teadas de forma aislada, conjunta o agrupadas por razén de la materia.
Todos los intervinientes podran replicar durante un plazo méximo de diez
minutos cada uno.

Articulo 197

1. Terminado el debate se abrira un plazo de treinta minutos, durante
el cual los Grupos Parlamentarios podran presentar ante la Mesa propuestas
de resolucién. La Mesa admitira las propuestas que sean congruentes con la
materia objeto del debate.

2. Las propuestas admitidas podrén ser defendidas durante un tiempo
maximo de cinco minutos. El Presidente podra conceder un turno en contra
por el mismo tiempo tras la defensa de cada una de ellas.

3. Las propuestas de resolucién serin votadas segiin el orden de presen-
tacién, salvo aquellas que sjgnifiquen el rechazo global del contenido de la
comunicacion del Gobierno, que se votaridn en primer lugar.

CAPITULO SEGUNDO .

Del examen de los programas y planes
remitidos por el Gobierno

Articulo 198

1. Si el Gobierno remitiera un programa o plan requiriendo el pronun-
ciamiento del Congreso, la Mesa ordenard su envio a la Comisién competente.

2. La Mesa de la Comisién organizari la tramitacién y fijara los plazos
de la misma. La Comisi6n designara, en su caso, una Ponencia que estudie
¢l programa o plan en cuestién. El debate en la Comisién se ajustara a lo
previsto en el capitulo anterior, entendiéndose que el plazo para presentacion
de propuestas de resolucién sera de tres dias si la Mesa del Congreso hubiera
decidido que aquéllas deban debatirse en el Pleno de la Camara.
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CAPITULO TERCERO

Del examen de informes que deban remitirse al Congreso

Ariiculo 199

1. Recibido el informe anual del Tribunal de Cuentas, se procedera con-
forme a lo establecido en el articulo anterior.

2. El Presidente del Congreso, de acuerdo con la Mesa y oida la Junta
de Portavoces, a peticién de una Comisién, podrad requerir al Tribunal de
Cuentas, en los supuestos contemplados en su Ley Orgénica, para que remita
a la Camara informes, documentos o antecedentes sobre un determinado
asunto.

Articulo 200

1. Recibido el informe anual o un-informe extraordinario del Defensor
del Pueblo, y una vez que haya sido incluido en el orden del dia, aquél ex-
pondra oralmente ante el Pleno o, en su caso, arte la Diputacién Permanente,
un resumen del mismo. Tras esta exposicién podra hacer uso de la palabra,
por tiempo méximo de quince minutos, un representante de cada Grupo Par-
lamentario para fijar su posicién.

’

2. Los Diputados, los Grupos Parlamentarios y las Comisiones podran
solicitar, mediante escrito motivado y a través del Presidente del Congreso,
la intervencién del Defensor del Pueblo para la investigacién o esclarecimiento
de actos, resoluciones y conductas concretas producidas en las Administra-
ciones Piiblicas que afecten a un ciudadano o grupo de ciudadanos.

Articulo 201

Los demis informes que, por disposicién constitucional o legal, deban
ser rendidos a las Cortes Generales o al Congreso de los Diputados, seran
objeto de la tramitacién prevista en los articulos 196 y 197 del presente Re-
glamento, excluida la intervencién inicial del Gobierno, pudiendo dar lugar
0 no, seglin su naturaleza, a la formulacién de propuestas de resolucién.
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CAPITULO CUARTO

De las informaciones del Gobierno

Articulo 202

1. Los miembros del Gobierno, a peticién propia o cuando asi lo soli-
citare la Comisién correspondiente, compareceran ante ésta para celebrar
una sesion informativa.

2. El desarrollo de la sesion constara de las siguientes fases: exposicién
oral del Ministro, suspensién por un tiempo méaximo de cuarenta y cinco
minutos para que los Diputados y Grupos Parlamentarios puedan preparar
la formulacién de preguntas u observaciones, y posterior contestacién de
éstas por el miembro del Gobierno.

3. Los miembros del gobierno podrin comparecer, a estos efectos, asis-
tidos de autoridades y funcionarios de sus Departamentos.

Articulo 203

1. Los miembros del Gobierno, a peticién propia, o por acuerdo de la
Mesa de la Camara y de la Junta de Portavoces, compareceran ante el Pleno
o cualquiera de las Comisiones para informar sobre un asunto determinado.
La iniciativa para la adopcién de tales acuerdos correspondera a dos Grupos
Parlamentarios o a la quinta parte de los miembros de la Cimara o de la
Comisién, segin los casos.

2. Después de la exposicién oral del Gobierno podréan intervenir los re-
presentantes de cada Grupo Parlamentario por diez minutos, fijando posi-
ciones, formulando preguntas o haciendo observaciones, a las que contestara
aquél sin ulterior votacion.

3. En casos excepcionales, la Presidencia podr4, de acuerdo con la Mesa
y oida la Junta de Portavoces, abrir un turno para que los Diputados puedan
escuetamente formular preguntas o pedir aclaraciones sobre la informacién
facilitada. El Presidente, al efecto, fijara un nimero o tiempo maximo de
intervenciones, .
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TITULO XII

De las propuestas de nombramiento
y de la designaciéon de personas

Articulo 204

1. Las propuestas de designacién de los cuatro miembros del Consejo
General del Poder Judicial y de los cuatro Magistrados del Tribunal Consti-
tucional a que se refieren, respectivamente, los articulos 122.3 y 159.1 de
la Constitucién, se acordaran por el Pleno de la Camara.

2.. Cada Grupo Parlamentario podra proponer hasta un maximo de
cuatro candidatos para cada una de las Instituciones, pudiende intervenir
al efecto por tiempo méaximo de cinto minutos.

3. Los Diputados podran escribir en la papeleta hasta cuatro nombres.

4. Resultaran elegidos, tanto para el Consejo General del Poder Judicial
como para el Tribunal Constitucional, aquellos cuatro candidatos que mas
votos obtengan, siempre que hayan conseguido, come minimo, cada uno
tres quintos de los votos de los miembros del Congreso.

5. Si en la primera votacién no se cubrieran los cuatro puestos con los
requisitos a que se refiere el apartado anterior, se realizarin sucesivas vota-
ciones, en las que se podra reducir progresivamente el nfimero de candidatos
a partir de un namero no superior al doble del de puestos a cubrir. En estas
votaciones sucesivas se podra incluir en las papeletas un nimero de candi-
‘datos igual que el de puestos a cubrir. La Presidencia podra, si las circuns-
tancias lo aconsejan, interrumpir, por un plazo prudencial, el curso de las
votaciones,

6. Los posibles empates, con relevancia a efectos de la propuesta, se
dirimiran en otra votacién entre los que hubieren obtenido igual niimero
de votos.

Articulo 205

El sistema establecido en el articulo anterior, adaptado a la realidad de
los puestos a cubrir y a los demis requisitos legales, sera de aplicacion
para los supuestos en que un precepto legal prevea la propuesta, la aceptacién
o el nombramiento de personas por una mayoria cualificada de miembros del
Congreso de los Diputados.
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Articulo 206

En el caso de que hubieran de elegirse otras personas sin exigencia de
mayoria cualificada, la eleccién se realizara en la forma que proponga la
Mesa de la Camara, oida la Junta de Portavoces, y acepte el Pleno. Si se
hubiere de realizar una elecciéon directa por el Pleno, la propuesta de la
Mesa debera contener una férmula de sufragio restringido, en funcién del
nimero de nombramientos a hacer y de la composicién de la Cémara.

TITULO XIII

De los asuntos en tramite a la terminacion del mandato
del Congreso de los Diputados

Articulo 207
Disuelto el Congreso de los Diputados o expirado su mandato, quedarén
caducados todos los asuntos pendientes de examen y resolucién por la Camara,

excepto aquellos de los que constitucionalmente tenga que conocer su Dipu-
tacién Permanente,

DISPOSICION DEROGATORIA
Queda derogado el Reglamento provisional del Congreso de los Diputados

de 13 de octubre de 1977, asi como las normas dictadas en desarrollo del
mismo.

DISPOSICIONES FINALES

Primera

El presente Reglamento entraréd en vigor el dia siguiente de su publica-
cién en el Boletin Oficial de las Cortes Generales. También se publicara en
el Boletin Oficial del Estado.
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Segunda

La reforma del presente Reglamento se tramitara por el procedimiento
establecido para las proposiciones de ley de iniciativa del Congreso. Su apro-
bacién requeriri una votacién final de totalidad por mayoria absoluta.

Tercera

En todos aquellos asuntos que se refieran a las Cortes Generales o que
requieran sesiones conjuntas o constitucién de 6rganos mixtos del Congreso
y Senado, se estard a lo dispuesto en el Reglamento de las Cortes Generales
a que se refiere el articulo 72 de la Constitucién, sin perjuicio de aplicar el
presente Reglamento en todo lo no previsto por aquél o que requiera trami-
tacién o votacién separada por el Congreso de los Diputados.

-

Cuarta

Los derechos, deberes, situaciones, funciones y competencias de los fun-
cionarios al servicio del Congreso seran los determinados en el Estatuto de
Personal de las Cortes Generales.

Quinta

Las;preguntas orales en Comisién y con respuesta por escrito en materias
propias de la‘ competencia del Ente Piblico Radiotelevisién Espafiola seran
contestadas directamente por €] Director General o por el Consejo de Admi-
_ nistracién- del’' Ente Piblico con sujecién a las mismas normas que en el
" presente: Reglamento, se establecen para las preguntas al Gobierno.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS

Primera

1. La tramitacién de cualquier asunto pendiente ante el Congreso de los
Diputados a la entrada en vigor del presente Reglamento se ajustara a lo
dispuesto en él respecto del trimite o tramites pendientes.
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2. Ello no obstante, los procedimientos legislativos, en los que el plazo
de presentacién de enmiendas hubiera concluido con anterioridad a la entra-
da en vigor del presente Reglamento, seguirin los tramites previstos en el
Reglamento provisional del Congreso de los Diputados.

Segunda

Lo dispuesto en e] articulo 23 sera de aplicacién a partir de la legislatura
siguiente a la entrada en vigor del presente Reglamento.

Tercera

La adaptacién de las actuales Comisiones a lo previsto en este Regla-
mento se hard en el plazo de quince dias a partir de su entrada en vigor.

Cuarta
Los Diputados que lo fueren a la entrada en vigor del presente Reglamen-

to cumplirén el requisito previsto en el articulo 20.1.3° en la primera sesién
plenaria a la que asistan.

Palacio del Congreso de los Diputados, 10 de febrero de 1982.
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