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EL SISTEMA REPRESENTATIVO MEXICANO

Eduardo ANDRADE SANCHEZ *

SUMARIO: Introduccion; 1. Los poderes y su cardcter representativo;
2. Funcién representativa de los partidos politicos; 2.1 Los partidos
politicos como entidades de interés publico; 2.2 Funcion mediadora
constitucionalmente reconocida a los partidos politicos; 2.3 Prerrogati-
vas de los partidos politicos; 3. La Cdmara de Diputados; 3.1 Los
diputados como representantes de la nacién; 3.2 Integracion de la Cd-
mara de Diputados; 3.3 Mayoria relativa; 3.4 Representacién propor-
cional; 3.4 Cémputo electoral; 3.5 La cléusula de gobernabilided; 3.6
La calificacién electoral; 4. Integracion de la Cimara de Senadores;
4.1 Naturaleza de la representacion senatorial; 4.2 La calificacién de
la eleccion senatorial; 5. Principios constitucionales sobre la represen-
tacién en el dmbito estatal; 5.1 Principio de eleccién directa de los
poderes legislativo y ejecutivo; 5.2 Reglas para la integracion de las le-
gislaturas locales, y 5.3 La representacion de los ayuntamientos.

Introduccién

La llamada teoria de la representacién es producto del esfuerzo especulativo
de los pensadores del siglo XVIII, tendientes a derrocar al absolutismo.
El principal objetivo que animé su elaboracién fue el de atacar el supuesto
“derecho divino de los reycs”, y el centro de su argumentacién, la idea de
que sélo el pueblo puede decidir legitimamente acerca de la forma de su
gobierno.

* Profesor de Teoria General del Estado y de Ciencia Politica en la Facultad de
Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México v Subprocurador de Control
de Procesos de la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal,
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El que la sociedad se gobierne a si misma, supone la participacién de
todos sus miembros capaces, en la toma de las decisiones que afectan a la
comunidad. Sin embargo, esto no pasa de ser una idealizacién pues nunca
ninguna sociedad humana se ha autogobernado plenamente mediante la in-
tervencién de todos sus miembros.

Ante la imposibilidad practica de un gobierno directo, la teoria de la
representacién afirmeba la idea de que mediante la consulta a a voluntad
colectiva, ésta podria decidir libremente el otorgamiento de su capacidad
decisoria a un conjunto reducido de sus propios miembros que habrian de
ejercer en su nombre la funcién gubernamental.

En la asamblea francesa se perfeccioné el invento representativo median-
te la nocién de la representacién nacional, En sintesis, ésta consistia en con-
siderar a la nacién como una entidad abstracta, distinta de la suma de sus
miembros, de entre los cuales sélo a una capa privilegiada le corresponderia
la capacidad de expresarse por ella. La nacién sirvid, entonces, como un velo
para apartar al pueblo de las decisiones y en realidad era un concepto que
se identificaba béasicamente con los intereses de la burguesia.

El concepto de la representacién popular, en cambio, consistia en la afir-
macién de que todos los hombres nacen libres e iguales y su resultado debia
ser la extensién del sufragio a toda la poblacién, sin més restricciones que
las derivadas de criterios objetivos sustentados en la ley, como por ejemplo
la edad para alcanzar la ciudadania.

Las ideas politicas de la Ilustracién habian sido recibidas en nuestro
pais, a través de los escritores franceses, en la segunda mitad del siglo XVIIL.
La coyuntura para llevar a la practica las novedosas concepciones, se pro-
dujo con motivo de la ocupacién francesa en Espafia, en 1808, y el intento
napoleénico de sentar a su hermano José Bonaparte en el trono espafiol.
Ante esos acontecimientos, el Ayuntamiento de la ciudad de México se plan-
te6 la necesidad de asumir la representacién de la nacién en tanto Fernando
VII volvia a portar la corona.

Los conocimientos tedricos de José Maria Morelos y Pavén y su expe-
riencia personal de contacto con el pueblo, dieron como resultado una con-
cepcién auténticamente popular de la soberania y, consecuentemente, de la
representacién. El punto quinto de los “Sentimientos de la Nacion” es elo-
cuente al sefialar que “La soberania dimana inmediatamente del pueblo”;
concepto que pasd al articulo 50. del Decreto Constitucional para la Liber-
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tad de la América Mexicana de 1814, en el que se asienta que “La soberania
reside originariamente en el pueblo, y su ejercicio en la representacion macio-
nal compuesta de diputados elegidos por los ciudadanos bajo la forma que
prescriba la constitucién”.

Este antecedente constitucional da a la expresién representacion nacional
la connotacién de 6rgano legislativo pero no recoge la idea de nacién como
ente abstracto a ser representado, puesto que expresa claramente que el ori-
gen inmediato de la soberania esta en el pueblo. El sistema electoral prevista
por el decreto era indirecto en tercer grado y concedia el derecho de sufra-
gio a “los ciudadanos que hubieren llegado a la edad de dieciocho afios,
o antes si se casaren, siempre y cuando reunieran los otros requisitos sefiala-
dos en dicho decreto™.

El acta constitutiva de la Federacién Mexicana de 1824 hizo recaer en
la nacién la esencia y raiz de la soberania, con lo que se acogi6 a la corriente
de la representacién nacional. Esta visién predominé hasta 1857, cuando
el Congreso Constituyente establecio la férmula de que “la soberania na-
cional reside esencial y originalmente en el pueblo. Todo poder piblico
dimana del pueblo y se instituye para su beneficio. El pueblo tiene en todo
tiempo el inalienable derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”.
Esta formulacién pas6é intacta a la Constitucion de 1917 y permanece en
vigor. El nexo entre la residencia de la soberania y el caricter represen-
tativo popular de los 6rganos gubernamentales se fijo en el articulo 41 de
la Norma Suprema del 57, al sefialar que “‘el pueblo ejerce su soberania
por medio de los poderes de la Unién en los casos de su competencia, y por
los de los estados para lo que toca a su régimen interior, en los términos
respectivamente establecidos por esta Constituciéon Federal y las particulares
de los estados, las que en ningiin caso podran contravenir las estipulaciones del
pacto federal”. Con algunas precisiones gramaticales, este precepto permanece
esencialmente igual hasta el presente.

1. Los poderes y su cardcter representativo

La conceptualizacién representativa recogida, desenvuelve la soberania po-
pular en un ejercicio realizado por medio de los poderes de la Unién, los
cuales representan a la soberania popular.

A nuestro modo de ver, la Constitucion consagra el caricter representativo
de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial, aunque tradicionalmente se ha
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puesto el acento en la representacién que de la voluntad popular ostenta el
poder legislativo. Existen, por supuesto, algunos matices en cuanto a la
naturaleza represcntativa de cada uno de esos poderes, pero de ello no se
sigue que se pueda negar la misma de ninguno. Sélo el origen popular de
las funciones del Estado, significado por la expresién de que todo poder
piblico dimana del pueblo y se instituye para su beneficio, hace legitima
la accién institucionalizada de aquél.

La filosofia que anima la idea de representacién en el derecho constitu-
cional de nuestro pais, otorga caracter representativo a los tres poderes de
la Unién. En el caso del poder ejecutivo es clara su esencia representativa
desde el momento que surge de una eleccién popular directa. El presidente de
los Estados Unidos Mexicanos es también representante de la nacién y ello
se prueba por la serie de funciones de tipo representativo que desarrolla.
Es cierto que esta representacién unipersonal de la nacién tiene, desde el
punto de vista teérico, un rango menor que la que corporativamente se
deposita en las asambleas legislativas. Esto se hace evidente al constatar que
la mayor parte de las funciones representativas presidenciales se comparten
con el poder legislativo y que incluso éste se encuentra investido de la facultad
de juzgar al titular del poder ejecutivo; pero también es preciso reconocer
que el sentido representativo de la funcién presidencial se manifiesta en la
corresponsabilidad en la tarea legislativa, al extremo de que se le atribuye
la posibilidad de vetar los resultados de la misma.

Con respecto al poder judicial, no es frecuente considerarlo como una
expresion de la representatividad del pueblo, sin embargo, insistimos en
que la expresién constitucional que atribuye a todo poder de origen popular
exige otorgar al poder judicial —quiz4, por lo menos, a su érgano supremo—
un caricter representativo. Aunque habria que admitir que se trata de una
representacién de segundo grado, ya que la facultad de designar a los mi-
nistros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién se concede, en primera
instancia, al poder ejecutivo, debiendo obtener la aprobacién del Senado
de la Repiiblica.

Por otra parte, el sistema federal adoptado por el Estado mexicano supone
necesariamente la existencia de distintos planos de la representacién popular.
Nuestra Constitucién Federal establece las bases generales del sistema guber-
namental de las entidades federativas y dispone la naturaleza representativa
del gobierno de los estados de la federacién.
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-En el nivel municipal, no es posible negar que la autonomia, a la que
nuestra Constitucién denomina soberaniz en el plano estatal, se da igualmente
a la célula esencial de la vida politica que es el municipio. Esto quiere decir
que el ayuntamiento debe ser también considerado como un 6rgano repre-
sentativo popular. El analisis tedrico de la representacién popular no puede
dejar de lado su expresién en el nivel del municipio, dado que la propia
Constitucién sefiala reglas para la configuracién de las autoridades municipales.

2. Funcién representativa de los partidos politicos

Desde los origenes mismos de las asambleas legislativas modernas surgieron
las formaciones partidistas. Las tendencias naturales humanas a la identi-
ficacién con aquellos que piensan de manera semejante, simultineamente
con la necesidad de agrupamiento de intereses comunes, provocé el fenémeno
de los partidos politicos.

La aceptacién constitucional de los partidos politicos ha pasado por di-
versas vicisitudes. En el d4mbito mexicano los partidos aparecen reconocidos
constitucionalmente con motivo de la reforma electoral que introdujo el
sistema de Diputados de Partido, la cual entré en vigor en 1963. La incorpo-
racién plena del partido politico en el sistema constitucional mexicano se
produjo hasta 1977 con el conjunto de cambios normativos denominados
Reforma Politica. El espiritu que impuls6é esta reforma fue la ampliacién
de las bases representativas del poder legislativo mexicano, por lo que toca
a la Camara de Diputados. Se introdujo entonces la regulacién de los par-
tidos politicos en el articulo 41 de la Constitucién. No se trata de meros
agregados particulares de voluntades politicas, sino de 6rganos de expresién
de la sociedad que se vinculan intimamente a la tarea del Estado; de ahi
que su tratamiento en el nivel de la norma suprema, se haga en el capitulo
de las decisiones fundamentales en cuanto a la forma de gobierno. Si éste
es representativo, tiene que admitir como 6rganos intermedios a los partidos
politicos y regularlos en virtud de la funcién integradora de la voluntad
nacional que desempefian.

2.1 Los partidos politicos como entidades de interés piblico

Inmediatamente después de consagrar el ejercicio de la soberania del pueblo
mexicano por medio de los poderes de la Unién, la Constitucién fija los
preceptos relativos al sistema de partidos. La primera estipulacién al res-
pecto es que éstos son entidades de interés piablico. La expresién normativa
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tiene el propdsito de enmarcar a los partidos politicos como figuras inter-
medias entre la mera concepcién individual de la participacién popular y
la formacién de los 6rganos del Estado.

2.2 Funcion mediadora constitucionalmente reconocida a los partidos

La teoria representativa contemporinea se ve en la necesidad de reconocer
que la conformacién de la voluntad politica del pueblo no puede darse por
medio de expresiones individuales aisladas, sino a través de férmulas que
los politélogos norteamericanos denominan articuladoras, es decir, expre-
sivas de esa voluntad en torno a ciertos principios y programas.

Los partidos politicos vienen a representar una configuracién colectiva
de voluntades e intereses que habran de servir de base para considerar ma-
nifestada la voluntad del pueblo. Esta funcién mediadora es reconocida por
nuestra Constitucién al asignar a los partidos tres finalidades fundamentales,
a saber: 1) promover la participacién del pueblo en la vida democratica;
2) contribuir a la integracién de la representacién nacional, y 3) como orga-
nizaciones de ciudadanos, hacer posible el acceso de éstos al ejercicio del
poder piiblico, de acuerdo con los programas, principios e ideas que postulan
y mediante el sufragio universal, libre, secreto y directo.

2.3 Prerrogativas de los partidos politicos

Como 6rganos de intermediacién popular para efectos de la representacién,
los partidos politicos disponen de una serie de prerrogativas o derechos espe-
ciales concedidos por la propia Constitucién. Se consagra, en primer lugar,
el derecho de los partidos al empleo de lo que la Constitucién denomina
medios de comunicacién social. Esta expresién es muy amplia, pero concre-
tamente representa la garantia para dichas agrupaciones de acceder a los
medios electrénicos de comunicacién, Se consagra también el financiamiento
puablico de los partidos politicos al expresar que éstos ‘“deberan contar”, en
forma equitativa, con un minimo de elementos materiales, para sus activi-
dades tendientes a la obtencién del sufragio popular. Finalmente, la Consti-
tucién sefiala la facultad de los partidos politicos nacionales para participar
en las elecciones estatales y municipales.

El Cédigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales dispone
en su articulo 49 distintos criterios que sirven de base para el otorgamiento
del financiamiento piblico a los partidos.
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El primero de estos criterios se basa en otorgar recursos a los partidos en
proporcién directa a’los votos obtenidos en la eleccion anterior.

El segundo tiende a cubrir las necesidades de los partidos como entidades
de interés piiblico y por ello se asignan cantidades iguales a todos los par-
tidos por este concepto.

El tercer criterio consiste en la asignacién de cantidades calculadas a
partir de las dietas de los legisladores de cada partido y, en consecuencia,
las cantidades varian segiin los miembros que integran el grupo parlamen-
tario de cada organizacién politica.

El dltimo criterio tiende a cubrir las necesidades derivadas de actividades
especificadas de los partidos ligadas a la educacién, capacitacién politica, a
las investigaciones socioeconémicas y politicas y a las tareas editoriales.

3. La cdmara de diputados

Ya hemos sefialado que la idea de representacién nacional se refiere funda-
mentalmente al cuerpo legidativo. La tradicién teérica vincula la represen-
tacién nacional con la asamblea popular, que corresponde en nuestro pais
a la Camara de Diputados.

3.1 Los diputados como representantes de la nacion

La ideologia liberal rechazé cualquier formulacién intermedia y entendié
que el cuerpo conjunto de los ciudadanos, una vez que se expresa para elegir
a sus diputados en circunscripciones electorales concretas, les asigna el ca-
racter de organos de la nacién; de este modo el conjunto de los diputados
representa a la nacién en bloque. Esta teoria es recogida por nuestra norma
constitucional cuando sefiala en el articulo 51 que “La Camara de Diputados
se compondrd de representantes de la nacién, electos en su totalidad cada
tres afios. Por cada diputado propietario se elegird un suplente”. El diputado,
en este contexto, viene a ser una parte integrante de la conciencia nacional.
Se supone que se le elige por su capacidad para expresar los sentimientos
populares y reflejarlos racionalmente en la toma de decisiones colectivas. No
es un representante de imtereses particulares, aunque pueda comportarse
politicamente como un gestor de ellos, sino un depositario de los intereses
supremos de la nacion.
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3.2 Integracion de la cdmara de diputados

La Camara de Diputados se compone de 500 miembros, Estos son de dos
tipos en cuanto a su origen electoral, aunque una vez elcgidos tienen exacta-
mente las mismas obligaciones y los mismos derechos. Los 500 se dividen
en 300 denominados de “mayoria relativa”, electos en distritos uninominales,
es decir, distritos donde sélo hay un nominado que resulta electo, y 200 de
“representacién proporcional”, electos de entre las listas que se ponen a con-
sideracién del electorado en las circunscripciones plurinominales que abarcan
varios estados.

3.3 Mayoria relativa

El principio de mayoria relativa es el que tradicionalmente ha consagrado
el constitucionalismo mexicano para la eleccién de los representantes popu-
lares. En sintesis, podria decirse que este principio se basa en la mayoria de
votos obtenida en relacién con el resto de los candidatos. Se separa del prin-
cipio de mayoria absoluta que exige la obtencién de mas del 50% de los
votos para obtener el cargo; precisamente por eso se le denomina de mayoria
relativa, esto es, obtenida en relacién con los demis competidores por el
puesto. Tal principio supone una circunscripcién territorial especifica con
un cierto namero de electores cuya votacién decide al triunfador, el cual
queda electo como representante no solamente de quienes por él sufragaron.

Este principio tradicionalmente establecido se mantiene para la eleccion
de 300 de los integrantes de la Camara de Diputados que provienen de la
eleccién efectuada en sus respectivos distritos llamados uninominales, porque
en ellos se designa solamente un candidato por cada partido en liza, y
obtiene el triunfo el que alcanza el mayor niimero de votos.

El principio de mayoria relativa presenta algunos defectos, entre ellos
el que una fuerza politica que dispone de tal mayoria puede quedar consi-
derablemente sobrerrepresentada. Para contrarrestar esto se gest6 desde el
siglo pasado la idea de la representacién, en los 6rganos legislativos, propor-
cional a la cantidad de votos obtenidos por cada partido.

3.4 Representacion proporcional

El llamado principio de la representacién proporcional responde a la idea
de que la representaciéon nacional debe reflejar, de la manera mas exacta

16



posible, las distintas corrientes de opinién existentes en la sociedad. El prin-
cipio de mayoria relativa no permite que esto ocurra porque, como hemos
dicho, los votos emitidos en favor de los candidatos derrotados, no alcanzan
presencia en la asamblea. Este razonamiento es el que impulsd desde el siglo
pasado, a la formulacién de la denominada representacién proporcional. Pero
esta solucién produce un problema diferente, pues puede fragmentar de tal
manera la voluntad ciudadana, que dificulta la tarea gubernativa por parte
de una mayoria parlamentaria. En esta situacién aparecen graves riesgos,
como los que padecen algunos paises en los cuales la {ragmentacién pro-
porcional es muy intensa y nadie logra el control del érgano legislativo.
El poder de estos grupfisculos se vuelve desproporcionado, ya que con una
infima base electoral puede llegar a chantajear politicamente a fuerzas es-
tables y con amplio apoyo popular. El sistema mexicano pretende un equilibrio

entre ambos principios, el de mayoria relativa y el de representacién pro-
porcional.

En México se adoptd este procedimiento para la eleccién de hasta 200
de los miembros de la Camara de Diputados, mediante lo que el propio texto
constitucional llama “listas regionales votadas en circunscripciones plurino-
minales”, La eleccién por el principio de la representacién proporcional im-
plica que no se vota por un candidato especifico, sino por un conjunto de
candidatos que ingresan a la asamblea legislativa en funcién del niimero de
votos obtenidos por su partido.

Nuestra Constitucion sefiala que el territorio nacional serd dividido en
cinco circunscripciones electorales plurinominales, es decir, ireas territoriales
en las que se propondra una lista con cierta cantidad de candidatos para
que se integre al cuerpo legislativo el niimero correspondiente a la propor-
cién de votos obtenida por cada una de tales listas.

Las circunscripciones plurinominales no son sino ireas que abarcan va-
rios estados. En cada una de estas circunscripciones se elige cierto niimero
de diputados. Para cada eleccion el Consejo General del Instituto Federal
Electoral, que es la nueva autoridad en la materia, determinarid el ambito
territorial de cada circunscripcién, la ciudad que serd su cabecera y el ni-
mero de diputados que se elegirn en cada una de ellas.

Para tener derecho a diputados de representaciéon proporcional los par-
tidos decben cumplir con dos requisitos basicos: 1) tener registrados como
candidatos a 200, por lo menos en los distritos uninominales, y 2) obtener
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minimamente 1.5% de la votacién emitida en el pais. Hasta antes de la
reforma constitucional de abril de 1990, bastaba con registrar candidatos
en 100 distritos uninominales. El mencionado requisito del 1.5% se mantuvo
sin cambio.

La fraccién segunda del articulo 54 constitucional prevé que la votacién
que se tomard como base para determinar si un partido tiene o no derecho
a diputados de representacién proporcional, serd aquella que se emita para
la eleccién de los llamados diputados plurinominales, es decir, para las listas
regionales que los partidos presentan en cada circunscripeién plurinominal.
Si bien en términos generales el elector al votar por su candidato a diputa-
do de mayoria relativa, estd simultineamente votando por la lista regional
del mismo partido, también puede ocurrir que aquellos que votan fuera de
su distrito uninominal, pero dentro de su circunscripcién plurinominal (véa-
se Art. 223) emitan su voto solamente para los diputados de representa-
cién proporcional, de modo que, excepcionalmente, habré sufragios que cuen-
ten para las listas regionales y no para la eleccién de diputados uninomi-
nales. Con esto, podrd haber una mayor cantidad de votos para las listas

regionales que para los diputados de mayoria relativa, pero no a la in-
versa.

34 Cémputo electoral

De acuerdo con lo que sefiala el parrafo primero del articulo 12 del Cédigo
Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales, deben considerarse
como formando parte de la votacién emitida todos los votos depositados
en las urnas, sean validos o nulos, y ese total de votos es el que servira
de base para determinar si un partido ha alcanzado o no 1.5% de la vota-
cién en todo el pafs emitida para las listas regionales.

El segundo pérrafo del propio articulo 12 interpreta e] sentido de la
expresién “votacién nacional emitida” y “votacién nacional”, que se usan
indistintamente en los incisos b}, ¢) v d) de la fraccién IV del articulo
54 constitucional. Estos incisos determinan un conjunto de porcentajes que
sirven de base para la distribucién de los diputados de representacion pro-
porcional. Dichos porcentajes de la votacién nacional deben calcularse de-
duciendo previamente de la votacién emitida que, como ya dijimos, com-
prende_todos los votos depositados en las urnas, los votos de los partidos
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politicos que no hubieren alcanzado el 1.5% y también deduciendo los vo-
tos nulos.

35 Lea cdusula de gobernabilidad

El inciso @) del parrafo 1 del Art. 13 del COFIPE prevé el caso de que nin-
glin partido logre 35% de la votacién nacional. En esa circunstancia se
consideré que no existia razén, dado el bajo nivel de votos obtenidos por
cada organizacién politica, para hacer operar la “clausula de gobernabi-
lidad” que asegura a un partido, en ciertas condiciones, el control de la
mayoria de la Cdmara aunque no haya alcanzado la mayoria absoluta de
los votes. En consecuencia, el c4digo establece que en la hipétesis sefialada,
cada partido estard representado en la Cimara, considerando conjuntamente
a sus diputados de mayoria y de representacién proporcional, por un por-
centaje de diputados equivalente a su porcentaje nacional de votacién.

De acuerdo con lo previsto por el Art. 13, parrafo 1, inciso ), si uno
o dos partidos logran 35% o mas de la votacién nacional pero ninguno
alcanza 251 constancias de mayoria, al que tenga mas constancias de ma-
yoria se le asignan diputados de representacién proporcional hasta alcan-
zar 251 lugares de la Cimara. Adicionalmente a esos 251 se le asignan dos
mas por cada punto porcentual que rebase 35%, hasta menos de 60 por
ciento.

A este aseguramiento de la mayoria de la Cimara en favor del partido
que ha logrado mas constancias de mayoria, habiendo rebasado 35% de
la votacién nacional, se le denomina “cliusula de gobernabilidad”, debido
a que permite que un partido mayoritario tome las decisiones en la Cimara,
garantizando el gobierno de ésta y su operacién estable.

El texto original del articulo 13 no preveia la hipédtesis en la que un
partido habiendo logrado mas de 35% de la votacién nacional, tuviera
un namero de triunfos de mayoria igual o superior a 251, por ello fue nece-
sario reformar dicho articulo en diciembre de 1990, de manera que la so-
lucién de este problema fuera congruente con lo previsto en el inciso &) que
acabamos de analizar. Por ello se afiadié un inciso ¢) al referido articulo
13, en el que se establece que en tal caso se agregaran dos curules por cada
punto porcentual adicional a 35% que hubiese obtenido dicho partido, a la
cifra de 251, que constituye la mayoria absoluta de la Cimara. Esta regla
opera hasta llegar a 59 por ciento.
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Por dltimo, de acuerdo con el Art. 15, parrafo I, inciso d), si un par-
tido obtiene 60% o mas de la votacién nacional, hasta 70% y sus constan-
cias de mayoria no representan su porcentaje de votacién, se le asignarin
los diputados de representacién proporcional que sean necesarios para que
la suma de diputados obtenidos por amboes principios represente un porcen-
taje de la Camara igual al porcentaje de votos obtenidos.

Es preciso tener en cuenta que ningiin partido politico podrd contar
con mas de 350 diputados, sumando los obtenidos tanto por el principio
de mayoria relativa como por el de representacién proporcional, aun cuando
en porcentaje de votos supere el 70 por ciento.

3.6 La cdlificacion electoral

El problema de la calificacién electoral se refiere a la constancia de la le-
gitimidad de la eleccién realizada. Puede decirse que existen dos proce-
dimientos para realizar esta calificacién: la autocalificacidn, realizada por
el propio cuerpo surgido de la eleccién y la heterocalificacién, que es la
que realiza un érgano distinto.

La Constitucion mexicana se ha acogido tradicionalmente al sistema de
la autocalificacién, partiendo de la base de que la expresién de la volun-
tad del pueblo en un momento determinado, no puede ser calificada por
un érgano instituido que pudiera obedecer a factores disimbolos de tal ex-
presién popular. De este modo, el 6rgano surgido de la eleccién debe cali-
ficar la eleccién de sus propios miembros.

La Ciamara de Diputados calificard la eleccién de sus miembros a tra-
vés de un Colegio Electoral, que se integrari con 100 presuntos diputados.
Esta disposicién tiene en"cuenta el hecho de que el érgano legislativo de
origen popular, integrado hasta por 500 diputados constituye un cuerpo
extremadamente amplio que debe depositar en un subconjunto la capacidad
calificadora. El grupo de los cien diputados con aptitud para calificar la
eleccion realizada tiene también un caricter pluralista que otorga una am-
plia participacion a las minorias.

El principio de autocalificacién se ha matizado con la creacién del Tri-
bunal -Federal Electoral, el cual tiene amplias facultades para declarar la

nulidad de una eleccién, incluso para determinar quién resulta triunfador
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en virtud de alguna modificacion que sufra el cémputo de votos con moti-
vo de la anulacion de la votacion recibida en una o varias casillas de un
distrito electoral.

Si bien las decisiones del Tribunal Federal Electoral pueden ser revi-
sadas por los Colegios Electorales de las Cémaras, tales Colegios sélo pue-
den modificar la decision del Tribunal por el voto de las dos terceras partes
de sus miembros presentes y siempre que “de su revisién se deduzca que
existen violaciones a las reglas en materia de admisién y valoracién de prue-
bas y en la motivacién del fallo o cuando éste sea contrario a derecho”.

4. Integracion de la Cimara de Senadores

De acuerdo con el articulo 56 de nucstra Constitucién, “La Camara de Se-
nadores se compondra de dos miembros por cada estado y dos por el Dis.
trito Federal, nombrados en eleccién directa”.

La Camara de Senadores se renovaba integramente cada seis afios hasta
antes de la reforma de 1986, la ciral dispuso su renovacién por mitades cada
tres afios. Asi, en cada eleccién trianual se eligen 32 senadores, uno por cada
entidad federativa.

4.1 Naturaleza de la representacion senatorial

En virtud de la eleccién directa de los senadores en cada una de las enti-
dades federativas, éstas se constituyen exclusivamente en las circunstancias
electorales de las cuales surgen, pero no puede afirmarse que los senadores
sean representantes de las entidades federativas, sino que son representantes
populares designados circunscripcionalmente en cada una de tales entidades.
El hecho de que en la Cimara de Senadores se vote individualmente reafir-
ma esta interpretacién dado que no se trata de expresar la voluntad del
Estado correspondiente, sino de los representantes populares directamente
elegidos por medio de esta demarcacién territorial.

4.2 La calificacion de la eleccién senatorial

La Constitucién dispone la autocalificacién, es decir, la propia Camara de
Semradores constituida en lo que el precepto correspondiente (Art. 60) deno-
)

[y
'
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mina Colegio Electoral, califica la eleccién de sus miembros. Este Colegio
Electoral se forma por el conjunto de los presuntos senadores recién electos
y los que ya formaban parte de dicha Cimara desde tres afios antes.

De acuerdo con el articulo 56, “la legislatura de cada estado declarara
electo al que hubiese obtenido la mayoria de los votos emitidos”.

Esta intervencién no constituye una forma de heterocalificacién, prime-
ro, porque no es una decisién de ultima instancia, dado que ésta corres-
ponde al propio Senado constituido en Colegio Electoral, y en segundo lu-
gar, el término constitucional se refiere a una declaratoria que da cuenta
del resultado del cémputo efectuado por el Consejo Local del Instituto Fe-
deral Electoral. Es una proclamacién formal que indica quién obtuvo la
mayoria de votos pero no un juicio acerca de la validez de la eleccion.

Para el caso del Distrito Federal, sera la Comisién Permanente del Con-
greso de la Unién la que declare la existencia de una mayoria de votos res-
pecto de las elecciones de los senadores por esta entidad.

5. Principios constitucionales sobre la representacién
en el dmbito estatal

Ya quedd indicado con anterioridad que nuestro sistema representativo pre-
senta distintos planos. Uno federal, que se configura por los tres poderes de
la Union, otro estatal, ya que el principio de representaciéon priva también
en la jurisdiccién de cada uno de los estados de la Reptblica y, finalmente,
el plano municipal, en que los ayuntamientos tienen también un caricter
representativo.

5.1 Principio de eleccién directa de los poderes
legislativo y ejecutivo

La Constitucién Federal establece la eleccién directa de los poderes legis-
lativo y ejecutivo en el dmbito estatal. En la fraccion 1 del articulo 116 se
establece, primero, que los gobernadores de los estados no podran durar en
su encargo mas de seis afios. En el segundo parrafo de la fraccion indicada se
consigna que “la eleccién de los gobernadores de los estados y las legisla-
turas locales serd directa y en los términos que dispongan las leyes electo-
rales respectivas”. El principio representativo general del sistema mexicano
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se expresa en el plano estatal, por esta disposicién constitucional federal que
obliga a que las elecciones locales sean directas, tanto por lo que toca al
gobernador cuanto a la legislatura.

La representatividad del titular del poder ejecutivo local en los estados
inspira también los requisitos que para ocupar tal cargo sefiala la propia
Constitucién Federal independientemente de aquellos que pudiera instaurar
la local. En el parrafo segundo del inciso b) de la fraccién I se exige, en
primer término, la ciudadania mexicana por nacimiento y ademas se prevén
alternativamente, para que en su caso cada legislatura local elija la dispo-
sicién que resulte mas adecuada, el requisito de ser nativo del estado o la
residencia efectiva no menor de cinco afios inmediatamente anteriores al dia
de la eleccién. Es claro que inclusive pueden sumarse ambos requisitos sin
perjuicio de la disposicién constitucional federal o bien la legislatura local
puede sefialar un tiempo de residencia mayor a los cinco afios que se pre-
vén constitucionalmente como minimo.

5.2 Reglas para la integracion de las legislaturas locales

La Constitucién de la Repiiblica sienta las bases sobre las que. debe estable-
cerse la representacién popular legislativa en los estados. Ademas de indicar
que la elecciéon de sus miembros debe ser directa en los términos que dis-
pongan las leyes electorales respectivas, la Constitucién marca un minimo
de legisladores que deben integrar estos cuerpos colegiados, segin la pobla-
cién de las distintas entidades. Esta disposicién surgié de la preocupacién
del Constituyente del 17, de que los Congresos locales fueran efectivamente
cuerpos deliberantes que tuvieran una representatividad de la poblacién sig-
nificada por su caricter numeroso.

En los estados cuya poblaciéon no llegue a 400 mil habitantes, la legis-
latura no podra integrarse con menos de siete diputados; en aquellos cuya
poblacién exceda de 400 mil pero no llegue a 800 mil, seran por lo menos
nueve, y en los estados cuya poblacién sea superior a los 800 mil habitantes,
el nimero minimo de integrantes del poder legislativo local debe ser de 11.
Se establece también el principio de no reeleccién inmediata de los diputados
a las legislaturas de los Estados.

A fin de garantizar el acceso de todas las corrientes politicas al poder
legislativo estatal, la Constitucién prevé que se introducird el sistema de
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diputados de minoria en la eleccién de las legislaturas locales. Es convenien-
te resaltar que no se indica especificamente la forma como se dari acceso
a las minorias, ni se consagra el establecimiento del principio de represen-
tacién proporcional como ocurre en el ambito federal. Puede decirse, no
obstante, que en términos generales, las constituciones de los estados han
adoptado variantes del mecanismo federal que constituyen formas de intro-
duccion del principio de representacién proporcional lo cual, por supuesto,
es una forma de existencia de diputados de minoria y por lo tanto queda
dentro del marco de la disposicion constitucional correspondiente.

5.3 La representacion de los ayuntamientos

En la escala municipal también se aplica el principio representativo. Este se
sustenta en la fraccién I del 115: “Cada municipio sera administrado por un
ayuntamiento de eleccién popular directa y no habra ninguna autoridad in-
termedia entre éste y el Gobierno del Estado”. Toda vez que el origen de
las autoridades municipales es también la eleccion popular directa debemos
estimar que ellas responden igualmente al principio de representatividad que
inspira en general nuestras instituciones de gobierno. Empero, la represen-
tacién que se deposita en los ayuntamientos da lugar a un grado menor de
autonomia del que se concede a los Poderes de los Estados y, por supuesto,
del que corresponde a los Poderes Federales. Las legislaturas locales pueden,
por ejemplo, suspender a los ayuntamientos en pleno o declarar que éstos
han desaparecido. Esto nos indica que el rango representativo de la legis-
latura local, es superior a la representatividad de los ayuntamientos.

En cuanto a la eleccion de éstos, ademas de la norma que prevé que sera
directa, existe otra disposiciéon constitucional al respecto, la contenida en el
primer parrafo de la fraccién VIII del articulo que venimos comentando.
En ella se sefiala que “las leyes de los estados introduciran el principio de
representacién proporcional en la eleccién de los ayuntamientos de todos los
municipios”.

Es importante, a mi juicio, destacar que el precepto constitucional no
debe interpretarse en el sentido de que la eleccién de los ayuntamientos deba
ser plenamente proporcional, es decir, que las distintas corrientes politicas
deberan estar incorporadas de la manera mas cercana posible a la propor-
cién de votos que hubiere obtenido cada uno de los partidos politicos con-
tendientes.
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La Constitucién habla de introducir el principio de representacién pro-
porcional, no de que la eleccién popular directa de los ayuntamientos debe
hacerse bajo un estricto principio de proporcionalidad. Esto tiene efectos
Practicos importantes, porque entendemos por introduccion del principio de
representacién proporcional la posibilidad de que ésta se aplique por lo
menos parcialmente, como ocurre en la eleccion de la Cimara de Diputados

Federal.

La legislatura local en cada caso y atendiendo a las particularidades de
los municipios existentes en la entidad de que se trate, podra disponer los
sistemas electorales correspondientes; en el entendido de que, por lo menos
parcialmente, debera aplicarse al principio de representacioén proporcional.

Por dltimo, valga hacer referencia a una importante atribucién derivada
del caricter representativo de los ayuntamientos: el desenvolvimiento de la
facultad reglamentaria que le concede la propia Constitucion de acuerdo
al parrafo segundo de la fraccion II del articulo 115. Segiin ésta, “los ayunta-
mientos poseeran facultades para expedir, de acuerdo con las bases normati-
vas que deberin establecer las legislaturas de los Estados, los bandos de
policia y buen gobierno y los reglamentos, circulares y disposiciones adminis-
trativas de observancia general dentro de sus respectivas jurisdicciones”. Se
trata de una facultad normativa, por supuesto sujeta a la ley del estado corres-
pondiente, pero que da lugar a la expedicién de normas reglamentarias de
observancia general por parte de los ayuntamientos. En materia de desarrollo
urbano municipal y regulacién territorial, estd también expresamente consa-
grada la facultad reglamentaria de tales 6rganos en la fraccién V del propio
articulo.
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EL CONGRESO DE DIPUTADOS POPULARES
DE LA URSS

Manuel BECERRA RAMIREZ *

SUMARIQ: 1. Introduccién; 2. Antecedentes; 3. La Perestroika de la
estructura estatal; 3.1 Los camblos contintian en marzo de 1990; 3.2 En
diciembre de 1990 se reorganiza nuevamente la estructure gubernamen-
tal; 4. El Congreso de Diputados Populares; 4.1 Sesiones del Congreso;
4.2 Competencia; 5. El Soviet Supremo; 5.1 Composicion; 5.2 Compe-
tencia; 6. Presidium de Soviet Supremo; 7. Situacién juridica de los
Diputados; 8. El Reglamento del Congreso; 9. El Comité de Supervision
Constitucional; 10. ;Una divisién de poderes?

1. Introduccién

La Unién Soviética ha llamado la atencién intensamente durante el presente
siglo. En efecto, el sigle XX se inicia con la revolucién bolchevique que, in-
dudablemente, tiene una repercusién mundial, entre otros aspectos se presen-
ta como la recusacién del status quo existente y la proposicién de otro modelo
social, de otro sistema politico, en general de otra mapera de vivir. Quiérase
o no, se esté d~ acuerdo o no con los fundamentos filos6ficos en que se cons-
truia esta sociedad, lo que es claro es que la Unién Soviética ha tenido una
amplia presencia en el siglo en que nos toc6 nacer.

Nuevamente, v ahora rn las postrimerias del siglo XX, la Unién So-
viética vuelve a ser foco de atencién mundial. La perestroika que en estos
momentos (primavera de 1991) se encuentra en un desarrollo incierto (algu-

* Tnvestigador del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Na-
cional Auténoma de México.
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nos consideran que es la crisis de la perestroika) ha modificado muchas
cosas de la vida de los soviéticos y la estructura de gobierno no podia faltar.

El Congreso de Diputados Populares es el objeto de mi atencién en este
ensayo. Confieso que dudé sobre el nombre del ensayo; al principio pensaba
denominarlo “El Parlamento Soviético”, como incluso algunos soviéticos lo
llaman, pero creo que a pesar de una tendencia evidente a la occidentaliza-
cién, el Congreso de Diputados Populares conserva caracteristicas atipicas
que no lo colocan (por lo menos hasta ahora) dentro del género de los
parlamentos occidentales. Por lo tanto, escogi el nombre de Congreso de Dipu-
tados Populares,

2. Antecedentes

La estructura de gobierno soviética creada con la revolucién rusa de 1917
trata de ser original, respondiendo a una filosofia concreta, el marxismo-
leninismo que postula un nuevo tipo de democracia, la democracia del pro-
letariado y, en general el gobierno de los trabajadores.

Desde sus inicios en el momento de organizar su Estado, los bolcheviques
rechazan las ideas y fines de organizacién que en este momento existian
declarandolos “burgueses”; incluyendo la doctrina imperante de la divisién
de poderes, ya que al fin de cuentas se consideraba como una organizacién
a favor de los ricos.

En su lugar instauran una forma de gobierno de tipo colectivo que ya
habia funcionado en la prictica: el soviet, palabra rusa que significa con-
sejo, da idea de un gobierno de consulta, colegiado. Los soviets aparecen
en la revolucién rusa de 1905 y eran organizaciones politicas de masas, com-
puestas por delegados elegidos en todas las fabricas y empresas que dirigian
huelgas, y en términos generales, la organizacién de la insurreccién.!

La revolucién de 1905-1907 fue derrotada, pero los soviets resurgieron
durante los primeros dias de la revolucién de 1917 que, finalmente, como
sabemos, triunfé.

* Sobre este tema hay una amplia bibliografia en espanol, cito, por ejemplo,

Biscarett, Paolo D. Ruffia, Itroduccién al Derecho Constitucioral Comparado, Traduc-
cién de Héctor Fix-Zamudio, México, 1975; Mouskhely, M. y Jedryka, Zo., El Gobierno
de la URSS, Madrid, Tecnos, 1966.
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En esos primeros dias se hablaba que en Rusia existian 1400 soviets,
numero que iba creciendo. Los revolucionarios, y concretamente su dirigente
Vladimir I. Ulianov, Lenin, se dio cuenta de la importancia de la organi-
zacion por soviets y la proyectaron a forma de gobierno.

En el transcurso de una evolucién constitucional que comprende la su-
cesién de cuatro constituciones: la constitucién de la Repiblica Socialista
Federativa Soviética Rusa de 10 de julio de 1918; la primera constitucién
federal, es decir, la de la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS)
del 31 de enero de 1924; la constitucién de Stalin, del 5 de diciembre de
1936 y por dltimo la constitucién de Brezhnev de 1977 todavia en vigor, se
conforma el sistema de organizacin estatal soviético, que en los ultimos
afios se ha sometido a un proceso de reformas muy importantes.

Hasta 1988 la organizacion estatal estaba caracterizada por la existencia
del Soviet Supremo de la URSS, érgano “superior de poder de la URSS”,
de tipo colegiado, bicameral, del cual dependian ¢l Presidium y el Consejo
de Ministros, asi como los 6rganos de justicia, de arbitraje y supervision
fiscal.

El Partido Comunista de la Unién Soviética (PCUS), por disposicién
Constitucional (preimbulo y articulo 6 de la Constitucién de 1977), y de
facto, tenia una abrumadora presencia cn la vida politica del pais a tal grado
que invadia cominmente la competencia de los érganos constitucionales.

Con la llegada a la Secretaria General del PCUS de Mijail S. Gorbachov
y la instrumentacién de su famosa perestroika (reestructuracién) el modelo
ortodoxo soviético se ve sometido a una constante transformacién, como ve-
remos a continuacién.

3. La perestroika de la estructura estatal

Para 1988 la dirigencia soviética encargada de la politica de reformas en
la Unién Soviética habfa llegado a la conclusién de que no era posible ins-
trumentar una reforma econémica sin la debida reforma politica. Para esa
fecha la reforma econémica bajo la palabra de la aceleracién (uzkorenie)
y después de perestroika ya se habia iniciado como lo atestiguan la ley sobre
actividad laboral individual (1986), la ley sobre cmpresas estatales (1987),
la ley sobre empresas mixtas (1987), y la ley sobre cooperativas (1988),
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leyes que tratan de sacar del estado de “inmovilismo” (como se le denomi-
né a la era de Brezhnev) a la economia soviética. El fracaso de esta reforma
econbémica ya manifiesta en 1990, con una crisis econémica del pais y que
lleva a una reforma mis radical como la instauracién de una economia de
mercado es un factor que también influye en la recomposicién del aparato
estatal.

En 1988 se celebr6 la XIX Conferencia Nacional del Partido Comunista
de la Unién Soviética (PCUS) y en ella se plantea la necesidad de una re-
forma mas amplia, que incluya el aparato politico. Mijail Gorbachov hacien-
do eco del Partido, que en aquella época todavia era el motor de cambio,
manifiesta al Soviet Supremo en su exposicién de motivos de reforma a la
Constitucién el 29 de noviembre de 1988, su preocupacién porque la apli-
cacién de leyes sobre reforma econémica se veian obstaculizados por “la-
berintos burocraticos” y hasta chocaban con insistencia.? Por eso se propo-
nia ahora una reforma politica que esencialmente buscaba democratizar. ..
(la vida soviética), devolver a los soviets su papel pristino de organismos
representativos del poder y de autogobierno del pueblo.

Las reformas a la Constitucién que fueron aprobadas por el Soviet Su-
premo el 1 de diciembre de 1988 rompieron con la estabilidad del documen-
to constitucional de 1977, que desde este afio sdlo se habia reformado en
1981 con modificaciones menores,® y digo que rompié con su estabilidad
pues, apartindose de la ortodoxia soviética de no reformar la constitucién
sino substituirla # a partir de 1988 las reformas se sucedieron como un te-
rremoto que deja detras de si movimientos teliiricos adicionales hasta con-
figurar un sistema que se aparta del modelo original creado por la revolucién
rusa.

Las reformas de 1988 se refieren al sistema electoral, a la reestructura-
cién de los 6rganos de gobierno (creande un Congreso de Diputados Popu-

2 \nforme de Mijail Gorbachov, presentado en el Duodécimo Periodo Extraordinario

de Sesiones del Soviet Supremo de la URSS de la Undécima legislatura; 29 de noviem- '
bre de 1988, Agencia de Prensa Névosti, Mosct, 1988, p. 6.

* Las reformas se refieren a la ampliacion del Consejo de Ministros de la URSS

(ver, ved. SSSR, 1981, No. 26, item 838, ley del 24 de junio de 1981).

¢ Sobre el caricter de constitucién “valance”, ver Vergottini, Giuseppe, Derecho

Constitucional Comparado, Madrid, 1983, p. 508.
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lares) ; a la creacién de un Comité de Supervisién Constitucional, y la rees-
tructuracién del poder judicial.’

Con la creacién del Congreso de Diputados Populares el Soviet Supremo
queda convertido en un dérgano permanente que se mantiene en la linea
soviética de ser un érgano colegiado y de concentracién del poder, del cual
emanan todos los demais.

Aunque un elemento que ya en ese momento produce muchas discusiones:
el PCUS, la Constitucién en esta etapa no sufre ninguna modificacién; sola-
mente se expresa la necesidad de “delimitar con precisién las funciones del
partido y de los Soviets”.®

La creacién de un Comité de Supervisién Constitucional responde a la
idea de crear un sistema de control socialista, de “frenos y contrapesos”
y la reforma en materia electoral tiende a democratizar las elecciones con
la participacién de un niimero mayor de candidatos en las elecciones.

En esta primera etapa quedan en el aire: el pluripartidismo y la domi-
nante presencia del PCUS en la vida politica soviética.

3.1 Los cambios continitan en marzo de 1990

En una sesién extraordinaria ya del nuevo Congreso de Diputados Populares
en marzo de 1990, se continiia la reestructuracién de los érganos estatales
soviéticos. En esta ocasién el marco de referencia es una crisis institucional
derivada de los intentos de secesién de diferentes republicas, y una crisis
econémica que cala hondamente a la poblacién soviética.

El partido pierde su caricter de “fuerza dirigente y orientadora de la
sociedad soviética” (como se expresaba en el articulo 6 de la Constitucién
de 1977) y se da pie a un sistema pluripartidista que todavia no tiene una

5 Sobre esas reformas, ver Becerra Ramirez, Manuel. “Las reformas a la Constitucion

de 1a URSS”, Perestroika Il, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Cri, México. 1990.

-® Informe de Mijail Gorbachov... op. cit., p. 22. Hasta diciembre de 1990 se lleva-
ban cuatro reuniones del nuevo Congreso.
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realidad oficial (la existencia de numerosos partidos y organizaciones po-
liticas actualmente es una realidad de facto no legal).

Se rompe con el principio de monopolic del poder del Soviet-Congreso
y se da un paso a un sistema de divisién de poderes con la creacién de la
Presidencia que aunque en ese momento su titular fue elegido por el Con-
greso se prevé su eleccidn mediante votacién universal, directa.

Con la creacién de la Presidencia, la ortodoxia soviética que negaba el
sistema de divisién de poderes se viene para abajo. Se trata de crear un sis-
tema de divisién de poderes con una Presidencia, érgano agil que limitado
por un Congreso-Soviet pueda enfrentar los grandes retos de la crisis eco-
némica y politica. En este sentido, la Presidencia si bien tiene limites, ad-
quiere ciertas facultades que antes correspondian al érgano superior del Es-
tado soviético.

3.2 En diciembre de 1990 se recrganiza nuevamente
la estructura gubernamental

En diciembre del afio de 1990, en la IV Sesién del Congreso de Diputados
Populares, se modifica nuevamente la Constitucién en el marco de la crisis
econémica y politica que para ese momento ya se habia profundizado y se
manifestaba en una carencia de productos alimenticios en las grandes ciu-
dades, una “guerra legislativa” como dio en llamarsele al enfrentamiento
entre el Congreso y Soviet de la Unién con el Soviet Supremo de la Repi-
blica Rusa, la Repiiblica més importante por su riqueza material y su signi-
ficado politico, y los intentos por salir de la Unién de las tres Repiblicas
del Biltico, que para estas fechas ya se habian agregado las repiiblicas de
Georgia, Moldavia y Armenia (las seis repiblicas que se rehusaron a parti-
cipar en el referéndum organizado en marzo de 1991 para decidir sobre la
permanencia o no en la Unién).

Con los nuevos cambios se crea un Gabinete de Ministros (6rgano que
desplaza al Congreso de Ministros), se reestructura la figura del Presidente,
quien ahora con un aumento en sus facultades encabeza un Consejo de Se-
guridad y un Consejo de la Federacion y se crea la figura del vicepresidente.
Ademas, desaparece el Consejo Presidencial (cosa que en la prictica ya
habia sucedido) y se crea un nuevo capitulo en la Constitucién, el capitulo
152 que trata sobre el “Consejo de la Federacién”, érgano evidentemente con
dedicatoria a las repiblicas secesionistas.
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En esta voragine de cambios que se han resefiado a grandes rasgos me
propongo a continuacién a analizar concretamente el érgano de gobierno
que, podemos decir, originalmente tiene la funcién legislativa,

4. El Congreso de Diputados Populares

Como vimos anteriormente, en 1988, con las reformas a la Constitucién So-
viética el Congreso de Diputados Populares pasa a convertirse en el “érgano
supremo de poder en la URSS” y quien tiene las facultades mas importantes
del Estado soviético. El Congreso es un cuerpo colegiado integrado por 2,250
diputados que tienen una distribucién especifica: 750 diputados por circuns-
cripciones electorales de territorio con igual nimero de electores; 750 di-
putados por cincunscripciones electorales de territorio nacional, conforme
a las siguientes normas: 32 diputados por cada republica federada, 11
diputados por cada republica auténoma, cinco diputados por cada region auté-
noma y un diputado por cada cimara auténoma; 750 diputados por organi-
zaciones sociales de categoria nacional conforme a las normas establecidas
por la ley sobre las elecciones de los Diputados Populares (Art. 109).

Esta distribucién que hace la constitucién soviética atiende al modelo
ortodoxo soviético que trata que tanto las mayorias como las minorias estén
representadas en el maximo organo de direccién, de esa manera las repi-
blicas federales vy auténomas, las regiones y cdmaras que no cuenten con
una gran poblacién tienen también representacién. En lo tocante a las cuotas
de 750 diputados para las organizaciones sociales, la ley “sobre las elec-
ciones de los Diputados Populares de la URSS” (de aqui en adelante, ley
sobre las elecciones) que fue aprobada por el Soviet Supremo el 1 de di-
ciembre de 1988, junto con las reformas constitucionales; también establece
un sistema a mi juicio no muy afortunado, de cuotas: 100 diputados para
el Partido Comunista de la Unién Soviética (PCUS); 100 para los sindica-
tos; 100 para las cooperativas (Koljoses, sociedades de consumo o de otro
tipo); 75 para la Unién de juventudes comunistas leninistas de la URSS
(Komsomol) ; 75 diputados para los consejos de mujeres, agrupados en el
comité de Mujeres Soviéticas; 75 para las organizaciones de veteranos de
guerra y trabajo agrupadas en su Consejo Federal; 75 para las agrupacio-
nes de cientificos (las instituciones académicas, las sociedades y asociaciones
federales), la Unién de Sociedades de Cientificos e Ingenieros de la URSS,
la Sociedad Federal de Inventores y racionalizadores; 75 para las uniones
de creatividad de la URSS (Unién de Arquitectos, Uni6n de Cineastas, Unién
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de Compositores, Unién de Disefiadores, Unién de Escritores, Union de Pe-
riodistas, Unién de Pintores, Union Teatral) ; por dltimo, 75 para otras
organizaciones Sociales fundadas segiin el procedimiento legal (Art. 18 de
la ley sobre las Elecciones).

No es muy afortunado este sistema de cuotas puesto que con él se produce
una sobre representacién del partido comunista, ya que independientemente
de que el partido tiene representantes comunistas normalmente, la constitu-
¢i6n le garantiza una cuota por la via propiamente del partido y de las juven-
tudes comunistas (que es una organizacién del partido), con esto, por lo
menos, el partido controla 175 puestos mas. Esto, evidentemente es injusto
en un sistema que pretende ser plural; claro que en 1988 (fecha en que fue
adoptada la ley) la Unién Soviética todavia se mantenia en la linea de un
sistema monopartidista (y esto tenia un soporte filoséfico) pero para 1990,
con la reforma del articulo 6 y demas relativos al rol del PCUS, con lo que
se entra a un sistema pluripartidista, la disposicién de “cuotas” como lo
hemos visto es totalmente inconsistente y contradictorio con la Constitucién.
Es de esperarse una reforma al respecto.

Por otra parte, el Congreso se renueva totalmente cada cinco afios.

4.1 Sesiones del congreso

El Congreso tiene sesiones ordinarias y extraordinarias. Las sesiones ordina-
rias se celebran “por lo menos” (dice el articulo 110 de la Constitucién re-
formado el 20 de diciembre de 1989)7 una vez al afio. Las sesiones extra-
ordinarias se convocan a instancia del Soviet Supremo, a peticién de una
de sus cdmaras, del Presidente de la URSS o por lo menos de una quinta
parte de diputados populares, o a iniciativa de una Republica de la Unién
a través de su 6rgano Supremo de poder estatal (Art. 110).

El Presidente del Soviet Supremo preside las sesiones del Congreso.

Se observa que el Congreso Soviético es un é6rgane pesado, por su nu-
merosa composicién, y no muy agil por estar inactivo por largos periodos

7 Hasta el momento (primavera de 1991) se han llevado a cabo cuatro reuniones
del Congreso. La IV reunién se celebré en diciembre de 1990.
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y por la brevedad de sus sesiones (sus sesiones duran de cuatro a cinco
dias), Pero el Congreso cuenta con comisiones que mantienen un trabajo
continuo y de él depende el Soviet Supremo, érgano permanente que se
analiza mas adelante.

4.2 Competencia

Al Congreso soviético le corresponden las facultades mas importantes en la
estructura estatal soviética. Si bien las reformas constitucionales de los afios
1988, 1989 y 1990 han dado pasos muy significativos para la constitucién
de un sistema de divisién de poderes, donde el Presidente se ha visto forti-
ficado considerablemente, el texto constitucional soviético todavia conserva
al Congreso, como el érgano central ya que, por ejemplo, a él corresponde
“definir las lineas principales de la politica interna y exterior de la URSS”
(Art. 108-4). Una vez desaparecido el PCUS de la Constitucién el poder
institucional que detentaba pasa al Congreso y al Presidente; es decir, ante-
riormente el Partido definia esas lineas principales de la politica interna
e interracional, ahora es el Congreso.

El Congreso tiene facultades que se refieren a la gestién estatal y a la
vigilancia y control de los otros 6rganos. Asi, sélo el Congreso puede promulgar
una nueva constitucion o reformar la actual, dicta leyes y decretos y por supues-
to tiene iniciativa de leyes. En lo que se refiere a contorl, por ejemplo, de-
signa al Soviet Supremo y a su Presidente y puede anular sus decisiones.
Ademés, por primera y tnica vez eligié al Presidente y al Vicepresidente
de la URSS, ya que posteriormente sera elegido por votacién popular.

El siguiente cuadro tiene como fin sefialar con mayor claridad cual es
la competencia del Congreso. Se hace una divisién entre la competencia de
gestion del Estado, estrictamente legislativa y la competencia que tiene que
ver con los otros poderes.

Estrictamente legislativa En relacién con los otros poderes
— Promulgar la constitucién de la — Elegir al Soviet Supremo de la
URSS e introducir enmiendas en URSS y a su Presidente (Arts.
ella (Art. 108-1). 108-6 y 111).
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Estrictamente legislativa

En relacion con los otros poderes

— Adoptar decisiones sobre cuestio-

nes de estructuracion nacional es-
tatal en el marco que incumbe
a la Unién de RSS (108-2).

Determinar la frontera nacional
de la URSS, aprobar el cambio de
fronteras entre repiblicas federa-
les (Art. 108-3).

Definir las lineas principales de
la politica interna y externa de la

URSS (Art. 108-4).

Aprobar los planes estatales a lar-
go plazo y los programas naciona-
les mas importantes de desarrollo
econémico y social de la URSS
(Art. 108-5).

Adoptar la decisién de realizacién
de un referéndum (Art. 108-10).

Adoptar leyes y decretos por la
mayoria del Estatal de miembros
(Art. 108-13).

Tiene iniciativa de leyes (Art.
114).

— Confirmar al Presidente del Tri-

bunal Arbitral Superior, y al Pro-

curador General de la URSS (Art.
108-7).

Flegir al Comité de Supervision
Constitucional después de la reco-
mendacién del Presidente del So-
viet Supremo de la URSS (Arts.
108-8 y 124).

Analizar los actos adoptados por
el Soviet Supremo de la URSS
(Art. 108-9).

El Presidente le reporta anual-

mente sobre el estado que guarda
la nacion (Art. 127-5).

3. El Soviet Supremo

Con las reformas que he venido comentando el Soviet Supremo deja de ser
el érgano colocado en la cilispide de la estructura estatal soviética, su lugar
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se lo deja al Congreso y el Soviet Supremo toma el que antes tenia el Pre-
sidium.

El Soviet Supremo es “el érgano legislativo, administrativo y de control
permanente del poder estatal en la URSS”, reza el Art. 111 de la Constitu-
cion soviética; depende directamente del Congreso en cuyo seno se elige
y es en realidad una extension del Congreso, que funciona permanentemente.
A diferencia del Congreso, éste es un érgano de menor tamafio, estd formado
por 400-450 diputados.

5.1 Composicion

Decia que el Soviet Supremo tiene su origen en el Congreso, ya que de acuer-
do con la Constitucién es elegido por votacién secreta de entre los diputados
populares (Art. 111).

La misma doctrina soviética reconoce que la divisién bicameral del So-
viet Supremo no es original; ya que en cuanto a la forma estad tomada del
“parlamentarismo burgués”.® Asi el Soviet Supremo se divide en dos ca-
maras: el Soviet de la Unién y el Soviet de las Nacionalidades que constan
de igual nimero de diputados, y con iguales derechos.

Ambas cdmaras se eligen en el Congreso de Diputados Populares por
votacién general de los diputados, pero tienen diferente forma de eleccién:

— El Soviet de la Unién se elige de entre los diputados populares de la
URSS por organizaciones sociales, tomando en cuenta el niimero de
electores de la repiiblica federal o area.

— El Soviet de las Nacionalidades se elige de entre los diputados popu-
lares por circunscripciones electorales de territorio nacional y de en-
tre los diputados populares de la URSS por organizaciones sociales,
con arreglo a la siguiente norma: 11 diputados por cada repablica
federal, cuatro diputados por cada repiiblica auténoma, dos diputados
por cada regién auténoma y un diputado por cada ciAmara autdnoma.

El Congreso debe renovar cada afio la quinta parte de ambas camaras
(norma que no se ha cumplido con el actual Soviet Supremo).

8  Shitikov Alexéi, El Parlamento Soviética en Accion, Mosch, 1978, p. 16.
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Cada Camara elige su presidente y dos vicepresidentes. Ahora bien, como
organo permanente el Soviet Supremo tiene periodos ordinarios y extraor-
dinarios de sesiones; a los ordinarios es convocado anualmente por el Pre-
sidium que se lleva a cabo en sesiones primaverales y otofiales, cada una
de las cuales dura de tres a cuatro meses. En cambio los periodos extraordi-
narios de sesiones se convocan por el Presidium del Soviet Supremo, por
una repiiblica federal por conducto de su érgano superior de poder estatal
o de no menos de un tercio de los diputados de una de las camaras del So-
viet Supremo.

El periodo de sesiones del Soviet Supremo comprende sesiones de las
Camaras que se celebran por separado o en conjunto.

El Soviet Supremo también cuenta con un Presidente que es elegido por
el Congreso entre sus diputados por votacién secreta y por un plazo de cinco
afios con posibilidad de una reeleccién.

5.2 Competencia

La competencia, como quedé dicho al principio, se refiere a aspectos legis-
lativos, administrativos y de control. Su competencia es derivada del Con-
greso, 6rgano que es su origen y su controlador. Ya vimos que el congreso
tiene facultades para anular actos del Soviet Supremo.

En materia legislativa adopta leyes y disposiciones, tiene iniciativa de
leyes, asegura la homologaciéon de las normas legislativas, interpreta leyes
vigentes (competencia en nuestro sistema que corresponde al poder judicial),
promulga los actos de amnistia, etcétera.

En lo que toca a los 'aspectos administrativos el Soviet, por ejemplo, con-
voca a las elecciones de diputados populares, y da su visto bueno a los inte-
grantes de la Comision Electoral Central para las elecciones de diputados
populares, instituye las 6rdenes y medallas de la URSS, y establece los titulos
honorificos.

El control lo ejerce el Soviet Supremo fundamentalmente actuando como
érgano que ratifica las decisiones de otros o bien designando a ciertos titu-
lares de 6rganos de administracién e inclusive de justicia. Por ejemplo,
forma y suprime los ministerios y otros 4rganos centrales a propuesta del
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Presidente; ratifica al Primer Ministro, los miembros del Gabinete de Mi-
nistros y del Consejo de Seguridad a propuesta del Presidente; elige al Juez
Supremo, Tribunal Arbitral Superior, designa al Procurador General de la
URSS; exige regularmente rendicién de cuentas a los érganos que forma o
elige, asi como a los funcionarios que designa o elige y ratifica y denuncia
los tratados que celebra el Presidente.

Es interesante observar que si bien el Soviet Supremo encuentra en el
Congreso el principal érgano controlador, también el Presidente, 4rgano que
se encuentra en su esfera de control, ejerce reciprocamente control en dos
casos concretos:

— El Presidente firma las leyes de la URSS (Art. 1273-8); es decir,
leyes que no sean firmadas por el Presidente no tienen vigencia.

— Resuelve las controversias entre las dos cidmaras del Soviet Supremo
y en caso de que no tenga efecto puede proponer al Congreso la elec-
cién de un nuevo Soviet Supremo (Art. 1273-16).° En otras palabras,
el Presidente puede disolver el Soviet Supremo y pedir al Congreso
una nueva eleccién, en el caso de controversia irresoluble de sus ca-
maras.

Asi como se vio en el caso del Congreso, a continuacién tenemos un lis-
tado de la competencia de Soviet Supremo, diferenciando las funciones que
son de vigilancia, o control de otros poderes, de las que no lo son.

Estrictamente legislativas En relacién con otros poderes
— Convoca a las elecciones de dipu- — El Presidente Soviet Supremo re-
tados populares, y da su visto bue- comienda al Congreso de Diputa-
no a los integrantes de la Comi- dos Populares la integracién del
sién Electoral Central para las Comité de Supervisién Constitu-
elecciones de diputados populares cional (Art. 108-8).
(Art. 113-1).

* En realidad, esto seria un caso extremo, pues la Constitucién prevé dos instan-

cias anteriores: la Comisién de Conciliacién formada por ambas Cimaras y en caso de
falta de consenso, €l asunto pasa a consideracion del Congreso de Diputados Popula-
res (Art. 117).
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Estrictamente legislativas

En relacién con otros poderes

— Asegura la homologaciéon de las

normas legislativas en todo el te-
rritorio de la URSS, establece las
bases de la legislacién de 1a Unién
de RSS y de las repnblicas fede-
rales (Art. 113.6),

Realiza la regulacion legislativa
de las relaciones de propiedad, de
la gestion de economia nacional
y de edificacién sociocultural del
sistema financiero y presupuesto,
de la retribucién del trabajo y la
formacion de precios, de la tribu-
tacion, de la proteccién del medio
ambiente y el aprovechamiento de
los recursos naturales del orden
de realizacion de los derechos, li-
bertades y deberes constituciona-
les de los ciudadanos, asi como
de otras relaciones (Art. 113-7).

Establece los principios generales
de organizacién y funcionamiento
de los 6rganos de poder y admi-
nistracién del Estado de nivel lo-
cal y de repablicas; establece las
bases de la condicién juridica de

las organizaciones sociales (Art.
113-9).

Presenta a consideracién del Con-
greso de Diputados Populares los
proyectos de planes estatales a lar-
go plazo y los programas naciona-
les mas importantes de desarrollo
econémico y social de la URSS;

~ Forma y suprime los ministros y
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otros organos centrales, propuesta
del Presidente de la URSS (Art.
113-2).

Ratifica al Primer Ministro, los
miembros del Gabinete de Minis-
tros y del Consejo de Seguridad,
a propuesta del Presidente, lo mis-
mo sucede en caso de retiro de
dichos funcionarios (Arts. 113.3
y 121, 1273-6 y 1273-9).

Elige al Juez Supremo, Tribunal
Arbitral Superior, desigha al Pro-
curador General de la URSS, ra-
tifica al Colegio de la Procura-
duria de la URSS; designa al
Presidente de la Camara de Con-
trol de la URSS (Arts. 1134 y
121).

Ejerce el control de los préstamos
concedidos por el Estado, de la
asistencia econémica y de otro
orden a Estados Extranjeros, asi
como de los acuerdos contraidos
por el Estado en materia de prés-
tamos y créditos recibidos desde
el exterior (Art. 113-12).

Modifica los actos del Gabinete
de Ministros cuando vayan en con-

tra de la Constitucion y de las
leyes de la URSS (Art. 113-18).




Estrictamente legislativas

En relacién con otros poderes

ratifica los planes estatales de de-
sarrollo econémico y social de la
URSS, el presupuesto estatal de
la. URSS; supervisa el cumpli-
miento del plan y del presupuesto;
aprueba los informes de cumpli-
miento y de ejercicio de los mis-
mos; en caso de necesidad, intro-
duce modificaciones en el plan y
el presupuesto (Art. 113-10).

Ratifica y denuncia los tratados
internacionales (Art. 113-11).

Define las medidas mas importan-
tes en materia de defensa y con
vista a garantizar la seguridad na-
cional; decreta la movilizacién
total o parcial, declara el estado
de guerra en caso de agresién ar-
mada contra la URSS o si es ne-
cesario cumplir los compromisos
internacionales de defensa mutua
frente a la agresién (Art. 113-13).

Adopta decisiones acerca del em-
pleo de contingentes de fuerzas
armadas de la URSS en caso de
que sea necesario cumplir com-
promisos contractuales internacio-
nales para salvaguardar la paz y
la seguridad (Art. 113-14).

Establece los grados militares,
rangos diplomaticos y otros titu-
los especiales (Art. 113-15).

— Deroga las disposiciones y 6r-
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denes de los Consejos de Ministros
de las repablicas federadas en ca-
so de que no correspondan a la

Constitucién y a las leyes de la
URSS (Art. 113-19).

El Presidente le informa sobre las
materias mas importantes relativas

a la politica interna e internacio-
nal (Art. 1273.5).



Estrictamente legislativas En relacién con otros poderes

— Instituye las érdenes y medallas
de la URSS; establece los titulos
honorificos de la URSS (Art.
113-16).

— Promulga las actas de amnistia

de la URSS (Art. 113-17). \

— Decide sobre la realizacién de un
referéndum en caso de que no esté
en funcionamiento el Congreso
(Art. 113-20).

— Adopta leyes de la URSS y dispo-
siciones (Art. 113-21).

— Tiene iniciativa de leyes (Art.
114).

6. El Presidium del Soviet Supremo

Este es un 6rgano “degradado” de la estructura del gobierno soviético. Antes
de las reformas de la perestroika el Presidium era un érgano tan importante
que algunos lo consideraban un 6rgano ejecutivo a nivel de la Presidencia
en los paises de Occidente,’® ahora es un 6rgano meramente administrative.
Sus facultades ejecutivas (ejercer el derecho de gracia, designar y revocar
a los representantes diplomaticos, decretar el estado de guerra, etcétera)
con la creacién de la Presidencia en marzo de 1990 las pierde en favor de
ésta.

1® Ver, por ejemplo, Inher, Hermmann, Teoria y prdctica del gobierno moderno, tra-
- duecién de Enrique Tierno Galvin, Madrid, 1964.
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Ahora el Presidium se encarga de organizar los trabajos del Soviet Su-
premo: prepara las reuniones del Congreso, y sesiones del Soviet Supremo,
coordina las actividades de las comisiones de las camaras y de los comités
del Soviet Supremo, organiza discusiones generales sobre proyectos de leyes,
y asegura la publicacién en los idiomas de las repiblicas de la Union de
los textos de las leyes (Art. 118).

El Presidium estd encabezado por el Presidente del Soviet Supremo de
la URSS y se compone de los Presidentes de las dos cAmaras, sus diputados,
los presidentes de las diferentes comisiones de las cimaras y de los comités
del Soviet Supremo y otros diputados: uno por cada repiblica de la Unién,
y también dos representantes de las repiablicas auténomas y una de las pro-
vincias y ireas autéonomas.

7. Situacion juridica de los diputados

Dependiendo de la etapa en que se encuentre el diputado, como candidato
o bien como diputado ya elegido, corresponde su estatus juridico. Como can-
didato su actividad estd regulada por la Ley sobre las Elecciones de los
Diputados Populares de la URSS (Ley electoral) de fecha 1 de diciembre
de 1988, y una vez elegido esti sometido a la Ley del 2 de diciembre de
1989, denominada Ley de la URSS sobre el Estatus de Diputados de la URSS
(Ley sobre los Diputados).

La Ley electoral, que como ya lo mencionamos anteriormente, es una
ley que se encuentra en el marco de la refornra politica de M. Gorbachov,
trata de revitalizar los procesos electorales. En principio de cuentas, las elec-
ciones se realizan conforme a los siguientes principios: Sufragio Universal,
tienen derecho a elegir a los ciudadanos de la URSS que hayan alcanzado
los 18 afios de edad y en cuanto a la eleccion de diputados por parte de las
organizaciones sociales, todos los delegados de sus congresos, conferencias o
participantes en los plenos de sus respectivos 6rganos federales. En cambio
para ser elegido diputado popular, se requiere haber cumplido 21 afios.

Sufragio igual, en cada una de las circunscripciones electorales el elector
tiene derecho a un solo voto.

Sufragio directo, los diputados populares se eligen por los ciudadanos
directamente. En el caso de las elecciones de diputados populares por parte
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de los organismos sociales, se eligen directamente por los delegados de su
congreso, conferencia o por los participantes en los plenos de sus respectivos
oérganos federales. Sufragio secreto, no se permite el control sobre la volun-
tad de los electores.

La ley electoral también ordena que en el proceso electoral, tanto
en la preparacién, como en la realizacién de las elecciones haya la absoluta
glasnot ' y en caso de irregularidades (fraude, violencia, etcétera) en las
elecciones hay responsabilidad legal para quien las cometa (Art. 13 de la
Ley).

A fin de llevar a cabo las elecciones se forman circunscripciones elec-
torales y distritos electorales para realizar la votacién y contar los votos de
las elecciones. También se crean varias comisiones electorales (Comisién
Electoral Central, comisiones electorales en circunscripciones territoriales, en
circunscripciones nacional-territoriales; distritales, para las elecciones de
diputados por parte de las organizaciones sociales), siendo la mas importan-
te la Comisién Electoral Central. Esta comisién que pretende ser imparcial
e independiente es formada por el Soviet Supremo quien toma en cuenta
las propuestas “de los 6rganos de poder de las repiblicas federadas y los
érganos federales de las organizaciones sociales” (Art. 22).

La Comisién Electoral Central se compone de presidente, dos vicepresi-
dentes, secretario y 31 miembros, y funciona durante cinco afios.

Las facultades de la Comisién son las siguientes:
1. Controla el cumplimiento de la Ley electoral y si es necesario pre-
senta al Soviet Supremo interpretaciones de la misma ley;

2. Orienta la actividad de las comisiones electorales;

3. Forma las circunscripciones ubicadas en el territorio de la URSS para
adscribir a ellas distritos electorales establecidos fuera del pais;

5. Distribuye los medios pecuniarios entre las comisiones electorales;

11 Palabra que textualmente significa en espafiol transparencia y que junto a la

perestroika tiene un significado conceptual: transparencia en la informacién, apertura
politica, claridad en procesos politicos, participacién abierta de los ciudadanos, etcétera.

44



10.

11.

12,

13.

14.

controla que éstas tengan locales, transporte, comunicaciones y se
ocupa de otras cuestiones de la cobertura material de las elecciones;

Establece todo lo relativo a papeletas electorales, listas de electores;
modelos de las urnas y custodia de los documentos electorales;

Escucha informes sobre campafias y elecciones;

Registra a los diputados elegidos, hace el balance a las elecciones
en todo el pais, publica en la prensa la informacién sobre el par-
ticular y la lista de los elegidos diputados populares;

Entrega a la Comisién de Comprobacién de Poderes del Congreso
de Diputados Populares de la URSS la documentacién correspon-
diente;

Resuelve las cuestiones relacionadas con la necesidad de repetir las
elecciones;

Resuelve las cuestiones relacionadas con organizar la revocacién
de diputados populares;

Establece las elecciones de diputados populares para llenar los es-
cafios que quedaron libres y vela porque se lleven adelante;

Examina las declaraciones y quejas respecto a las resoluciones y el
proceder de las comisiones electorales y adopta fallos definitivos
sobre las mismas, y

Tiene otras facultades de acuerdo con la Ley (Art. 23 de la Ley).

Como se desprende de lo anterior, la Comisién es la mixima autoridad
electoral, no es un érgano totalmente independiente ya que se integra a par-
tir de propuestas de los 6rganos gubernamentales al Soviet Supremo. El sis-
tema pluripartidista todavia no esti conformado, aunque ya existe la base
constitucional, por lo que la discusién sobre un érgano totalmente indepen-
diente no se ha dado.

El candidato a diputado recibe apoyo financiero del Estado para su cam-
pafia y se le libera de sus obligaciones de trabajo; y ademas, como caracteris-
tica sobresaliente de la Ley de 1988, puede participar mis de un candidato
en las elecciones.
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Después de haberse elegido los diputados se ven sometidos a la Ley sobre
los Diputados, la cual parte del principio de que el diputado tiene un poder
de representacién ante el Congreso o los Soviets y que ese poder deriva
de la eleccion que de ellos se haga por los ciudadanos soviéticos. Por eso
hay una relacién constante entre el diputado y sus electores. El diputado
tiene la obligacién de rendir informes, por lo menos dos veces al afio ante
sus electores (Art. 20 de la Ley sobre los Dir'putados) e inclusive los electo-
res pueden hacer observaciones y peticiones al diputado que asi se convier-
te en un apoderado (en el sentido amplio de la palabra) de quienes lo eli-
gieron.

Al mismo tiempo, el diputado, de acuerdo a la ley, goza con una serie
de garantias para el libre desempefio de sus funciones:

— El aseguramiento de las condiciones para la realizacién de sus facul-
tades. En este caso se refiere a las condiciones de tipo material, tales
como ayuda secretarial, ayudantes, archivo, fotocopiadoras, etcétera
(Art. 32 de la Ley sobre Diputados) ;

— La liberacién de las obligaciones del trabajo y la compensacién de
sus gastos relacionados con la actividad de diputado (Art. 33 de la
Ley sobre Diputados) ;

— El derecho del diputado a recibir informacién y consultas. Prestar
al diputado consulta juridica (Art. 34 de la Ley sobre Diputados) ;

— El derecho de transporte gratuito (Art. 35 de la Ley sobre Dipu-
tados) ;

— El diputado conserva sus derechos laborales y estid exento de cum-
plir su servicio militar (Art. 36 de la Ley sobre Diputados), y

— Tiene inmunidad. El diputado tiene inmunidad de responsabilidad
penal, no puede ser arrestado o sometido a medidas sancionatorias
de caricter administrativo; multas en un proceso judicial, sin que
medie un acuerdo del Soviet Supremo de la URSS, del Soviet Su-
premo de las repiblicas de la Unién (Arts. 37 y 38 de la Ley sobre
Diputados).

Ademais, hay una serie de derechos que se le conceden al diputado y que
estan en diferentes partes de la ley, por ejemplo, el derecho de interpelar a las
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autoridades gubernamentales que se presenten a rendir informe (Art. 13 de
la Ley sobre Diputados) (por ejemplo, el Presidente del Gabinete de Minis-
tros) ; el derecho de organizarse en grupos de diputados, para la realizacién
de sus funciones (Art. 26 de la Ley sobre Diputados).

8. El Reglamento del Congreso

En el Congreso, los diputados se organizan también en comisiones perma-
nentes. En general, sus actividades dentro del Congreso o del Soviet Supremo
se regulan por un reglamento que regula detalladamente el funcionamiento
de ambos érganos y la actividad de los diputados populares.!?

9. El Comité de Supervisién Constitucional

Una institucién juridica nueva en. el sistema soviético es el Comité de Su-
pervisién Constitucional (aquilo mencionaremos simplemente como Comité)

13 F] 20 de diciembre de 1989 se adopta el reglamento. Es un reglamento largo,
compuesto de 185 articulos, y de 10 capitulos:

1. De las sesiones del Congreso de Diputados Populares; 2. De los grupos de Dipu-
tados Populares de la URSS; 3. De las comisiones temporales del Congreso de Diputados
Populares de la URSS; 4. De la seleccion del Soviet Supremo de la URSS; 5. De la
rotacién anual de la composicién del Soviet Supremo de la URSS; 6. De las sesiones
del Soviet Supremo de la URSS; 7. De las comisiones permanentes y de los comités del
Soviet Supremo de la URSS; 9. Del analisis de los proyectos de leyes de la URSS en
el Congreso de Diputados Populares de la URSS y en el Soviet Supremo de la URSS, y
10. De la adopcién de otras resoluciones por el Congreso de Diputados Populares por
el Soviet Supremo y sus 6rganos.

Estos capitulos estan distribuidos en trece partes: I. Aspectos Generales; II, Reglas
de Trabajo del Congreso; III. Organizacién y orden de funcionamiento del Soviet Su-
premo y sus Cimaras; IV. Presidium del Soviet Supremo; V. Presidente del Soviet
Supremo de la URSS, Primer Vicepresidente del Soviet Supremo; VI, Eleccién del Co-
mité de Supervision Constitucional de la URSS; VII. Formaciéon del Consejo de
Ministros de la URSS; VIII. Formacién del Comité de Control Popular, del Juez Su-
premo; designacién y confirmacién del Procurador General y del Arbitro Estatal Princi-
pal; IX. Reglas para el analisis de los Proyectos de Leyes de la URSS; otros actos del
Congreso de Diputados Populares de la URSS, del Soviet Supremo de la URSS y de
otros 6rganos; X. Analisis de los Planes Estatales y los programas més importantes
del desarrollo econdmico y social de la URSS; del presupuesto estatal de la URSS y
control de su cumplimiento; XI. Andlisis de los asuntos internacionales; XII. Aplicacién
por el Congreso y del Soviet Supremo de las facultades de control, y XIII. Aspectos
finales.
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que como vimos tiene por objeto crear un sistema de pesos y contrapesos,
controlar la constitucionalidad de los actos de las autoridades que incluye el
Congreso y el Soviet Supremo con los cuales tiene una relacién especial:
encuentra su origen en ellos y ademas los controla. Lo cual puede ser una
debilidad si pensamos en sistemas occidentales.

El Comité es elegido por el Congreso de entre especialistas en el campo
de la politica y el derecho; se compone de un presidente, vicepresidente
y 25 miembros de entre los cuales estd un representante de cada repablica
de la Unién.

™~

A criterio de los soviéticos la independencia del Comité estad garantizada
por la larga duracién en el encargo de sus funciones, que es de 10 afios,
y la disposicién constitucional que manda que los miembros de dicho comité
solo estan subordinados a la Constitucién (Art. 124 de la Constitucién).

El papel fundamental, y de ahi su importancia, es su cardcter de 6rgano
de control de la Constitucion. El Comité revisa lod proyectos de ley, las
leyes del Congreso, los actos del Presidente, las constituciones de las Re-
pablicas de la Unién, los actos del Soviet Supremo, del Gabinete de Mi-
nistros y los tratados celebrados con otros paises.

La revisién que hace el Comité, aunque puede realizarse por su propia
iniciativa, generalmente la hace a propuesta del Congreso, del Soviet Su-

premo, del Presidente o de los érganos supremos de las Repiblicas de la
Unién.

¢ Cémo opera su revisién? En un primer momento, cuando un acto o dis-
posicién especifica, sea contraria a la Constitucién o las leyes de la URSS
(incluyendo violaciones a las garantias individuales), el Comité se dirige
al érgano del que proviene el acto o disposicién contraria a fin de que la
revoque. Desde este momento, el acto o disposicién contraria se suspende
en su ejecuciéon. Sin embargo, en el caso de leyes adoptadas por el Con-
ereso y de las constituciones de las repiblicas, no opera la suspensién.

El 6rgano, digamos originario de la violacién, tiene la obligacién de
rectificar de acuerdo con la Constitucién. En el caso de que no suceda; es
decir de que el 6rgano se mantenga en la inconstitucionalidad, entonces el
Comité tiene la facultad de dirigirse al Congreso, al Soviet Supremo, al Pre-
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sidente de la URSS, al Gabinete de Ministros, a fin de que rechacen los actos
de sus subordinados que vayan en contra de la Constitucién.

El Congreso puede rechazar las conclusiones del Comité en el caso de
una decision adoptada por el voto de las dos terceras partes del niimero total
de diputados de dicho Congreso.

Este procedimiento singular de control constitucional soviético esta am-
pliamente regulado por la Ley del 26 de diciembre de 1989 denominada
“Sobre la supervisién constitucional en la URSS” (o Konstitutsionnom nad-

zore V SSSR).

En general, podemos decir que aunque tengan, a nuestre criterio, ciertas
debilidades: la dependencia de origen de un érgano, el Congreso, al que tam-
bién controla, la poca oportunidad que hay para el ciudadano de protegerse
en contra de la violacién de sus garantias individuales, ampliamente reco-
nocidas en la Constitucién; la aparente poca fuerza para hacer cumplir
sus conclusiones; estas debilidades estin compensadas por la novedad, la
falta de experiencia y el acierto de incluir este érgano en la estructura de
gobierno de los soviéticos.!®

Por {ltimo, hay que mencionar que la guerra legislativa que en los
tltimos meses (escribo este ensayo en marzo de 1991) libra el Congreso con
el Soviet de varias republicas, fundamentalmente las del Baltico, Georgia,
Moldavia y en grado extremo Rusia, que no wacatan las disposiciones del
Congreso y de la Constitucién de la Unién, han puesto a prueba el Comité
con resultados previsibles: incapacidad del Comité de controlar la situacién.
En estos momentos de crisis aguda de las fuerzas politicas (algunas de ellas
emergentes) exigirle a un bisofio 6rgano, es mucho que pedirle.

10. ¢Una divisién de poderes?

Si bien hay una clara tendencia a evolucionar hacia una divisién de poderes
de tipo occidental, todavia el sistema de organizacién del gobierno soviétice

12 Sobre el Comité de Control Constitucional se recomienda: Quigley, John, “The
Soviet Union as a State Under the rule of Law: an overview”, pp. 205-225; Hausmaninger
Herbert “The Commitee of Constitucional Supervision of the URSS” pp. 287-322, ambas
en Control International Law Journal, Vol. 23, 1990.
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tiene caracteristicas especificas que lo hacen un sistema singular. El Con-
greso de Diputados Populares con la perestroika ha tomado el lugar del So-
viet Supremo. El es 4rgano de autoridad maxima que tiene dos tipos de
control: a nivel de érgano lo controla el Comité de Control Constitucional
v a nivel de diputados, éstos estin controlados por la voluntad que les dio
origen: los electores.

Este 6rgano méaximo, de grandes dimensiones numéricas que hasta ahora
es el origen de toda la estructura gubernamental (inclusive de la Presi-
dencia, cuyo actual titular fue elegido por el Congreso por dltima y tnica
vez), y que sblo funciona ordinariamente por pocos dias al afio, comparte
sus poderes con un érgano bicameral, permanente y de composicion mas
pequefia, el Soviet Supremo compuesto por diputados del Congreso.

La funcién legislativa la ejerce fundamentalmente este 6rgano dividido,
Congreso-Soviet Supremo, pero también el Presidente de la URSS quien dicta
disposiciones legales (Art. 1278.2), tiene iniciativas de leyes (Art. 114 cons-
titucional), firma las leyes de la URSS (Art. 127%.8 de la Constitucién) v
firma tratados (la ratificacién corresponde al Soviet Supremo).

Vemos que no hay una clara divisién de poderes; abundando: el Con-
greso y el Soviet Supremo tienen facultades de control del Presidente (por
ejemplo, el Presidente tiene la obligacién de reportar anualmente al Congreso
y al Soviet: Art. 1273 de la Constitucién) pero éste tiene ciertas facultades
de arbitro sobre el Soviet Supremo e inclusive puede llegar a pedir su di-
solucién y formacién de uno nuevo (Art. 1273-16). Hay una superioridad
del Congreso sobre los demas 4rganos, pero después hay una intensa interre-
lacién de los demas drganos con una tendencia a hacer de la Presidencia el
encargado del ejecutivo, aunque comparta facultades legislativas.



EL PODER LEGISLATIVO MEXICANO
Y LAS RELACIONES EXTERIORES *

Antonio MARTINEZ BAEZ **

La Carta Magna expedida hace mas de 70 afios, como lo afirmé hace nueve
lustros don Luis Cabrera en el Evangelio de la Revolucién, tal como salié
de manos de los legisladores de Querétaro, no es una obra perfecta “...con
los mismos defectos e imprevisiones de todas las Constituciones del mundo”;
“era natural que en ella se reflejaran las imperfecciones de nuestra propia
raza y las deficiencias de nuestra mezquina experiencia en la democracia”;
y mas adelante asienta: “Y aiin es ella misma; a la que reconocemos como
la hija legitima de la Revolucién, a pesar de la reforma y reajustes que ha
sufrido. Porque las reformas que se le han hecho en lo que lleva de vida no
han alterado su fisonomia, ni su espiritu”. “A pesar de las mltiples reformas
que ha sufrido la Constitucién de 1917, su espiritu subsiste, aunque la letra
a veces haya cambiado.” Y “si nuestra Constitucién no esta a la medida de
nuestras realidades, sigue siendo nuestra meta, nuestro norte, y el Cédigo
de nuestras ideas democriticas”.

Cabrera afirmé el 5 de febrero de 1946, al concluir su discurse conme-
morativo de la Carta Magna en el monumento a la Revolucién: “los mexica-
nos debemos tener, mis que nunca, fe en nuestra Constitucién, que no es
copia de doctrinas extrafias, sino producto de nuestra larga experiencia en el
sufrimiento”.

* El presente trabajo es una versién actualizada del publicado bajo el mismo

titulo en Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus constituciones, “Doc-
trina Constitucional”, Tomo I, 3a. Ed., Méxice, LII Legislatura, pp. 721-738.

**  Profesor emérito de la Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auts-
noma de México y Diputado a la LIV Legislatura de la Cimara de Diputados del
Congreso de la Unidn.
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Esta Carta Constitucional sustituyé y en gran parte reiterd, repitiendo
sus aciertos y aun sus errores o imperfecciones de fondo y de estilo, los pre-
ceptos orgénicos y programaticos contenidos en la Constitucién Federal san-
cionada en esta ciudad precisamente sesenta afios antes, el 5 de febrero de
1857, como una consecuencia histérico-politica del triunfo del movimiento
iniciado en Ayutla en contra de la dictadura del general Antonio Lépez de
Santa Anna.

Si bien la Constitucién Federal de 1857 tuvo una vigencia real precaria
y enfermiza durante otros sesenta afios, sus méritos la han hecho sobrevivir
al través de la Carta Magna de Querétaro, expedida como consecuencia de
otro importante movimiento revolucionario, que reconocié la necesidad de ha-
cerle importantes reformas y adiciones en materias no sélo juridico-politicas,
sino socioeconémicas; por lo que al expedirse la nueva Constitucién, en su
titulo mismo se calificé de ser otra Ley Fundamental de los Estados Unidos
Mexicanos, pero agregando ser, a la vez, reformadora de la promulgada
sesenta afios antes.

Si se compara la Constitucién del afio 57 del pasado siglo y la del afio
17 de la presente centuria, en cuanto a su vigencia real, el resultado es un
notable contraste favorable a la Carta de Querétaro, pero a la supervivencia
total de ésta han contribuido circunstancias histéricas contrarias a la per-
manencia indefinida en el poder de hombres providenciales y de caudillos
militares, asi como la gran facilidad, no exenta de serios inconvenientes, para
modificar los preceptos constitucionales que han convertido la rigidez formal
de la Ley de Leyes en una auténtica flexibilidad.

Pero también debemos recordar que la verdadera Constitucién Mexicana,
esto es, la estructura juridico-politica de nuestro pais, tal como es definida
o establecida por una ley superior en su finalidad y en rango formal, no es
sélo la Carta del 5 de febrero de 1857, sino que a ésta precedié la Constitu-
cién del afio de 1824, formada tanto por el Acta Constitutiva del 31 de enero
como por la Constitucién Federal del 4 de octubre, complejo legislativo que
los constituyentes reunidos 33 afios después procuraron conservar celosamen-
te, haciéndole las modificaciones que exigia la experiencia histérica para re-
mover las enfermedades politicas de la pasada dictadura y adecuar la Ley
Suprema a las nuevas necesidades nacionales.

Cualquier estudio sobre un tema importante del derecho constitucional
mexicano seria incompleto y, en gran medida, erréneo si solamente consi-
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derase los preceptos vigentes conforme a la Gltima edicién de la Carta Magna,
o mejor dicho, consultando su publicacién de hojas substituibles.

La Constitucion es indudablemente una norma juridica, pero como lo
afirmaba el profesor Achile Mestre, a propésito de la definicion del derecho
constitucional, tiene caracteristicas propias y singulares: su esencia histérica
y su contenido doctrinario, por lo que debe analizarse cualquier problema
constitucional positivo con una perspectiva comparatista, tanto en la evolucién
de los preceptos legales como en la teoria politica o filoséfica subyacente.

Es con este método de estudio como debe examinarse la participacién
del Poder Legislativo en el manejo de las relaciones exteriores de nuestro
pais, con arreglo a la Constitucién Politica Federal.

No es oportuno que trate ahora de la soberania del Estado, ni siquiera
que entre a detallar aquella que se manifiesta en el orden interno de una
comunidad, y la otra, de mayor relieve, que es natural e indispensable su
existencia en las relaciones que toda entidad politica independiente ha de
mantener con las demas que concurren a la integracién de la comunidad in-
ternacional.

La Constitucién de un Estado de Derecho, es la norma juridica funda-
mental, la auténtica expresion de la soberania interna, que define positiva-
mente, en preceptos y en formulas programaticas, la esfera de la competencia
del gobierno y distribuye ésta entre distintos y separados érganos y, por otra
parte y con diverso signo, declara y garantiza a los gobernados un conjunto
de libertades y derechos fundamentales que no pueden ser desconocidos por
las autoridades.

En esta norma superior se basa todo el ordenamiento juridico del Esta-
do; pero su funcién no abarca el sentar los principios o sefialar las reglas
conforme a las cuales se rija el Estado en su vida de relacién con las demas
naciones soberanas; principios y reglas que por referirse a la convivencia de
las diversas entidades politicas independientes e iguales constituyen un orde-
namiento juridico general y con rasgo superior al particular de cada uno
de los Estados.

Pero es también natural que la Constitucién Politica de los Estados con-
tenga algunas disposiciones referentes a los negocios exteriores, ello en cuanto
a sefialar los 6rganos capacitados para participar en los actos de la vida ex-
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terna del Estado y fijar la respectiva competencia de las autoridades en el
ambito internacional.

El eminente constitucionalista norteamericano profesor Edward S. Cor-
win, en un pequefio estudio publicado en el afio de 1947 sobre la competencia
del Gobierno de la Unién en el area de las relaciones internacionales, cita la
opinién del juez Sutherland en un caso resuelto por la Corte Suprema el afio
de 1936 (U.S. vs. Curtiss-Wright), que es muy elocuente de lo antes por mi
afirmado; fragmento que es como sigue: “Resulta que la concesién al gobier-
no federal de los poderes de la soberania exterior no depende de la autoriza-
cién afirmativa de la Constitucién. Los poderes para declarar la guerra, con-
cluir la paz, celebrar tratados, mantener relaciones diplomaiticas con otras
soberanias, aunque nunca estuvieran mencionados en la Constitucién, tendrian
que estar depositados en el gobierno federal, como una necesaria concomi-
tancia de la nacionalidad” (Total War and The Constitution, N.Y., p. 134).

El mismo Corwin, en otro trabajo que publicé sobre el mismo tema, sos-
tiene: “En suma, el poder del gobierno nacional en el campo de las relaciones
internacionales no es un complejo de facultades particulares enumeradas, sino
un poder inherente, que se ha atribuido al gobierno nacional sobre el wnico
fundamento de que corresponde al pueblo norteamericano como entidad po-
litica soberana en derecho internacional. Se concluye asi, que el silencio de
parte de la Constitucidén en cuanto al poder del gobierno nacional para adoptar
cualquiera medida particular en relacién a otras naciones no es una denega-
cién de tal poder, como lo seria si se aplicara la doctrina de las facultades
enumeradas, sino que, por lo contrario, es una afinmacién de tal poder”
(The Constitution and World Organization, Princeton, p. 19).

La opinién judicial y la tesis doctrinaria que acabo de citar, sélo me
sirven para contrastar la opuesta consecuencia que tiene, tratindose de los
efectos en materia de la atribucién de facultades, el silencio de la Ley Fun-
damental del Estado, segiin se produzca ese silencio en el campo del derecho
interno o en el de las relaciones exteriores.

Aun cuando esta importante doctrina tiene aplicaciones directas en el
gran debate constitucional que se plantea en los Estados que adoptan la forma
compuesta de Federacién, como es el caso de México, cuya Ley Fundamental
excluye de manera absoluta a los Estados miembros de todos los asuntos ex-
teriores, con la prohibicién terminante de entrar en contacto con los demaés
paises; no es tampoco oportuno ocuparnos ahora del apasionante tema de
los limites constitucionales del gobierno federal en la celebracién de los
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tratados con las potencias extranjeras, que puedan derivarse de la competen-
cia reservada a los Estados miembros, ya que en los términos de la adicion
al articulo 133 Constitucional hecha en el mes de enero de 1934, los tratados
internacionales, para formar parte de la Ley Suprema de toda la. Unién,
deben estar de acuerdo con la Constituciéon Politica Federal.

Las relaciones exteriores, o sea las que se desenvuelven entre entidades
igualmente soberanas, en cuanto tales relaciones se manifiestan o se concreti-
zan en actos juridicos de la més variada naturaleza, han de participar en
aquéllas los 6rganos titulares mismos de la soberania, o bien aquellos 6rganos
en que esté depositado su ejercicio o se encuentren capacitados para repre-
sentar al Estado en su unidad total frente al exterior.

De esta manera, al monarca absoluto, en ejercicio de su soberania perso-
nal, correspondia exclusivamente el manejo de los asuntos exteriores, sin li-
mitaciéon ni condicién alguna y sin compartir su plena competencia en tan
trascendentales materias.

Como afirma en una obra editada en 1966 por la Unién Parlamentaria
Internacional, “durante mucho tiempo la politica exterior ha escapado de las
prerrogativas del Parlamento bajo pretexto de que la diplomacia era ‘asunto
de los principes y no de los pueblos’ . M4s adelante dicho trabajo de un orga-
nismo interesado en aumentar la tarea parlamentaria, expresa que en la
historia contemporanea se puede comprobar que las conquistas democraticas
no han progresado en la via de rectificar el peligro de una concepcién anti-
cuada, y ello es debido a que “los primeros tedricos del derecho constitucie-
nal, conforméandose con las ideas recibidas, no juzgaron til prever la parti-
cipacién del pueblo en el manejo de los negocios internacionales” (Paris,
1966, p. 356).

Al examinar los textos constitucionales de nuestro pais que tratan dicho
manejo, resulta sorprendente la posicién asumida por los autores de la Cons-
titucién de Apatzingan, promulgada en 24 de octubre de 1814 bajo el titulo
de Decreto constitucional para la libertad de la América Mexicana, cuyos
principios y doctrina en materia de las relaciones internacionales fueron re-
sumidos, con gran elegancia, bajo el rubro El numen internacionalista de
Morelos, por el Lic. César Sepiilveda, entonces Director de la Facultad de
Derecho de la UNAM, en el homenaje rendido en aquel pueblo de Michoacan
al celebrarse el sesquicentenario de esa nuestra primera Constitucién Politica.

Este decreto constitucional disponia en su articulo 44, que el cuerpo re-
presentativo de la soberania del pueblo lo era el Supremo Congreso Mexicano,
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el que, conforme al articulo 51, tendria el tratamiento de majestad, y sus
miembros el de excelencia. Conforme a los articulos 140 y 185, el Supremo
Gobierno y el Supremo Tribunal de Justicia “tendrian el tratamiento de al-
teza, y sus miembros el mismo de los diputados”.

La superioridad jerarquica del Congreso por su misma calidad de depo-
sitario exclusivo del ejercicio de la soberania popular como representacién
nacional, segiin se declara en el articulo 50., se manifiesta, en forma evidente
y como consecuencia légica, en las atribuciones del Poder Legislativo.

Asi, vemos que corresponde al Supremo Congreso, segiin el articulo 104:
“Nombrar los ministros pablicos que con el caricter de embajadores plenipo-
tenciarios u otra representacion diplomatica hayan de enviarse a las demis
naciones”; y conforme al articulo 108: “Decretar la guerra y dictar las ins-
trucciones bajo las cuales haya de proponerse o admitirse la paz, las que
deben regir para ajustar los tratados de alianza y comercio con las demas
naciones, y aprobar antes de su ratificacién estos tratados”.

Conforme al articulo 110, al Supremo Congreso también corresponde
“conceder o negar licencia para que se admitan tropas extranjeras en nues-
tro suelo”, y de acuerdo al 124, “expedir Cartas de Naturaleza en los términos
y con la calidad que prevenga la ley”.

En el capitulo XII, bajo el rubro “De la autoridad del Supremo Gobier-
no”, se relaciona lo que toca privativamente al ejecutivo, y segiin el articulo
159, a éste corresponde: “Publicar la guerra y ajustar la paz. Celebrar tra-
tados de alianza y de paz con las naciones extranjeras, conforme al articulo
108: correspondiéndose con sus gabinetes en las negociaciones que ocurran,
por si o por medio de los ministros pablicos de que habla el articulo 104, los
cuales han de entenderse directamente con el gobierno, quien despachara las
contestaciones con independencia del Congreso a menos que se versen asuntos
cuya resolucién no esté en sus facultades, y de todo daréa cuenta oportunamente
al mismo Congreso”.

Sin necesidad de un cotejo de esta reparticién de la competencia sefialada
en la Constitucién de 1814 para la conduccién de los negocios exteriores, con
el sistema vigente desde 1857, que serd objeto de nuestro analisis posterior,
es indudable que en el Decreto Constitucional de Apatzingin se aplico en
forma congruente el principio de la residencia del ejercicio de la soberania
nacional en manos del Supremo Congreso Mexicano, aun cuando se admitié
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que el temperamento impuesto por la necesidad de tomar en cuenta ciertas
realidades, de que las negociaciones diplomaticas se condujeran por el go-
bierno o con participacién de los ministros designados por el propio legisla-
tivo soberano.

La historia pronto emitié un juicio adverso al sistema, a la vez utépico
y anacrénico, del sistema de gobierno congresional establecido en el Decreto
Constitucional de Apatzingan, bajo el cargo de haber sido la causa directa de
la extincién del movimiento libertador acaudillado por el gran Morelos; pero
si debemos recordar el fervoroso ideal democritico de los itinerantes consti-
tuyentes de los afios 1813-1814.

Reunido diez afios después el Congreso Constituyente que substituyé al
que disolviera el absolutista don Agustin de Iturbide, y renovados los po-
deres de los representantes de la soberania bajo el doble signo de la forma
republicana de gobierno y de la forma de Estado como Federacién, fueron
expedidas el Acta Constitutiva de 31 de enero de 1824 y la Constitucién
Federal de 4 de octubre siguiente, cuyo examen aqui debe hacerse conjun-
tamente, ya que sus disposiciones son muy semejantes o casi idénticas, y los
antecedentes de ambos documentos parlamentarios no nos proporcionan ma-
yores luces, pues los debates in extenso del Congreso sélo se refieren a la
Constitucién, y al votarse aquellos preceptos de ésta que tocan nuestro tema,
lo fueron sin discusién alguna por estar aprobados anteriormente en el Acta.

La simple lectura de los textos constitucionales de 1824 sobre las facultades
del Congreso General y las atribuciones del Presidente de la Repiiblica, nos
revela la adopcién de un sistema muy distinto del imaginado en 1814, que
fue siguiendo el modelo norteamericano, tanto por el gran prestigio de las
instituciones politicas del pais vecino como por la creencia de que la pros-
peridad de aquella joven Repiblica en gran parte se debia a su Ley Fun-
damental.

Dicho sistema resulté asi ser muy semejante al que fue reiterado en la
Constitucién Mexicana de 1857, el cual permanece hasta hoy, dada la estrecha
vinculacién histérica que liga nuestras tres leyes basicas federales, seglin se
expuso al principio de este trabajo.

Conforme a la Constitucién de 1824, el Poder Legislativo, compuesto por
una Camara de Diputados y por un Senado, tenia sefialados ciertos objétivos
fundamentales en su actuacién y asi se establecié como fin prioritario de las
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leyes y decretos del Congreso General, “sostener la independencia nacional y
proveer a la conservacién y seguridad de la nacién en sus relaciones exterio-
res” (articulo 49, inc. lo.).

Ya en la relacién con las facultades del Congreso General, consignadas
en el articulo 50, aparece en la fraccion 11: “Arreglar el comercio con las
naciones extranjeras”; en la 12: “Dar instrucciones para celebrar concorda-
tos en la silla apostélica, aprobarlos para su ratificacién y arreglar el patro-
nato en toda la Federacién™.

Como se ve de esta dltima fraccién, el Congreso tenia una intervencién
previa en la celebracién de los concordatos, pero ella no se hizo extensiva a
los tratados, ni se autorizd al Legislativo para fijar las bases a que debiera
sujetarse el Poder Ejecutivo en la concertacién de los mismos.

Conforme a la fraccién 13, corresponde al Poder Legislativo: “Aprobar
los tratados de paz, de alianza, de amistad, de federacién, de neutralidad

armada y cualquiera otro que celebre el presidente de los Estados Unidos
con potencias extranjeras”. '

Al discutirse la misma o semejante facultad legislativa contenida en el
texto del Acta Constitutiva, aparece que en la sesién del dia lo. de enero
de 1824, no se admiti6 la adicién propuesta por el diputado yucateco Manuel
Crecencio Rejon para que se pusiera después de la palabra “aprobar” las de
“reprobar o modificar”.

De esta manera, podemos afirmar que.entonces quedé resuelto por nues-
tro constituyente que el érgano legislativo al que se atribuye la funcién de
aprobar los tratados que celebre el Ejecutivo, puede no aprobarles, pero no
puede modificarlos. Sin embargo, mi maestro don Miguel Lanz Duret sostie-
ne en su obra Derecho Constitucional Mexicano, al plantear la cuestién de
“si tiene el Senado el dereho de rechazar totalmente cualquier tratado, o si
puede modificarlo parcialmente”, responde en seguida: “No hay duda, dada
la amplitud de la competencia constitucional que le ha otorgado nuestro Cé-
digo Politico, de que el Senado puede libremente tomar cualquier resolucién
en estos asuntos, pero sin que esté facultado para exigir que se le dé partici-
pacién ni al iniciarse las negociaciones, ni durante la discusién y el proceso
diplomatico de la convencién celebrada, pues estos actos sblo corresponden al
presidente” (op. cit.,, la. ed. 1931, p. 214).
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De conformidad con la citada fraccién 13, se atribuyé la aprobacién de
los tratados al Congreso en sus dos cuerpos, y de esta manera no se siguié en
este punto al modelo norteamericano, de conceder tal facultad al Senado.
Como uno de los antecedentes de la Constitucion Nacional de la Repiblica
Argentina de 1853, segiin lo reconocen los tratadistas de dicho pais sudame-
ricano, lo fue la Constitucién Mexicana del afio 1824, seguramente adoptaron
esta misma solucién tomandola de nosotros, atribuyendo asi esa facultad al
Congreso bicameral y no al Senado, como el modelo comiin de Norteamérica.

El ilustre Dr. José Ma. Luis Mora, autor del Catecismo Politico de la
Federacién, publicado sin su nombre en 1831, formula la pregunta de: ;Por
qué el Poder Legislativo debe aprobar los tratados que se celebren con las
potencias extranjeras?, y da esta contestacién: ‘“Porque siendo ellos, una vez
celebrados, ley que obliga a los sibditos de la nacién, no pueden tener fuerza
obligatoria, si no estin sancionados por el poder a quien corresponde le-
gislar”.

Este razonamiento, que me parece muy discutible, en cuanto que hace
coincidir e] caracter formal relativo a una fase del acto juridico y la naturaleza
sustantiva o esencial del mismo acto, es semejante al de algunos autores
argentinos que concluyen en atribuir la naturaleza legislativa a los tratados
por la necesaria intervencién conjunta de las dos Cimaras legisladoras para la
aprobacién de los pactos internacionales; aunque a tal argumentacién agre-
gan la que consiste en la férmula constitucional tomada, al igual que en
México, del modelo norteamericano y que declara que los tratados forman
parte de la ley suprema de la nacién, o “de toda la Unién”, como se dice en
el articulo 133 de nuestra Constitucién vigente,

La Constitucién Federal de 4 de octubre de 1824 incluyé en su articulo
50 otras facultades referentes a las relaciones exteriores o al derecho de gen-
tes, tales como “decretar la guerra en vista de los datos que le presente el
presidente” (fraccién 16); “dar reglas para conceder patentes de corso y
para declarar buenas o malas las presas de mar y tierra” (fraccion 17);
“conceder o negar la entrada de tropas extranjeras en el territorio de la
federacién” (fraccién 20); “permitir o no la estacién de escuadras de otra
potencia por mas de un mes en los puertos mexicanos” (fraccién 21); “per-
mitir o no la salida de tropas nacionales fuera de los limites de la Repiiblica”
(fraccién 22), y “establecer una regla general sobre naturalizacién” (frac-
cién 26).
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En virtud de que las dos Camaras integrantes del Congreso General par-
ticipan en las mismas tareas, no existen en nuestra primera Constitucién Fe-
deral disposiciones sobre facultades exclusivas de dichos cuerpos legislado-
res, como si las hay en la Constitucion de 1917 y existieron en la del ‘57 a
partir de las reformas de 6 de noviembre de 1874 en que se restableci6 el
Senado de la Repiiblica.

Pero como se advierte en el Catecismo Politico de 1831, entre las res-
tricciones al presidente aparece la establecida en el articulo 110, fraccion 6a.,
que requiere la aprobacién de parte del Senado, de los nombramientos de
ciertos funcionarios de hacienda, de jefes militares, asi como de los enviados
diplomaticos y consules; requisito formal que fue tomado de la Constitucién
Federal Norteamericana.

La Carta Magna sancionada el 5 de febrero de 1857 organizé el Poder
Legislativo Federal en una sola Camara, la de Diputados o representantes ele-
gidos sobre la base de la poblacién, para hacer un cuerpo vigoroso frente al
Ejecutivo, siempre proclive al ensanchamiento de sus facultades. Entre las
materias del Congreso de la Union enumeradas en el articulo 72 encontramos
que en su fraccién XII aparece ya en forma directa y no por via de una
referencia hecha en las facultades del Ejecutivo, la relativa a ratificar los
nombramientos que haga ésta de los ministros, agentes diplométicos y cén-
sules. . .; en la fraccién XIII, la facultad de “aprobar los tratados, convenios
o convenciones diplométicas que celebre el Ejecutivo”, asi como las otras
que estaban ya sefialadas en la Constitucién Federal de 4 de octubre de 1824.

La lectura de la Historia del Congreso Extraordinario Constituyente
(1856-1857), escrita por el Diputado e inigualable periodista don Francisco
Zarco, quien fuera también ministro de Relaciones Exteriores, nos propor-
ciona con' gran fidelidad los debates parlamentarios de la obra legislativa
concluida el 5 de febrero de 1857, que hemos de utilizar como fuente autén-

tica para el conocimiento de la Constitucién Politica Federal jurada en esa
fecha.

En la sesion del dia 8 de octubre de 1856, al discutirse la fraccién 8a.
del articulo del proyecto de Constitucién referente a las facultades del Con-
greso General, que atribuja a éste la de “aprobar los tratados y convenios
diplomiticos que celebre el Ejecutivo”, hizo notar que se dejaba “un vacio
que se presta a un pernicioso abuso. Con el nombre de Convenciones los
gobiernos constitucionales han celebrado pactos que son verdaderos tratados
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en que han interesado la fe piiblica de la nacién, disponiendo de sus rentas
e imponiéndoles onerosos compromisos. Y estos pactos se han escapado de
la revisién del Congreso de una manera abusiva, y s6lo porque la Constitucién
no empleaba la palabra Convenciones”. Recordando algunos casos perjudi-
ciales, Zarco propuso para evitar ese abuso, que se incluyera tal palabra, y
la Comisién de Constitucién aceptd esa enmienda adicional.

En seguida, el diputado Ruiz propuso como garantia adicional que el Con-
greso tuviera la facultad no sélo de revisar y aprobar los tratados, sino de dar
bases para los tratados, convenios y convenciones para que el Ejecutivo no
pudiese salir de esas bases generales y no obligara a los Congresos a pasar
por cuanto hiciere para evitar dificultades diplométicas. A esta adicién se
opuso Zarco, calificindola de verdaderamente imposible en la practica, pues
adem4s de nulificar la accién del Ejecutivo presentaba grandes inconvenien-
tes. El diputado Guillermo Prieto consideré que era suficiente la adicién
aceptada de Zarco para tranquilizar a los mas celosos defensores de los in-

tereses nacionales.

La fraccién 22 del mismo articulo del proyecto decia: “Para dar ins-
trucciones para celebrar tratados”, y discutida en la sesién del dia 13 del
mismo mes de octubre, el diputado Ortega expresé que ella desvirtuaba “el
sistema diploméatico que depende casi siempre del secreto, que serd imposible
de guardar por més de ochenta personas”.

El presidente de la Comisién redactora del proyecto, el ilustre Ponciano
Arriaga, admitiendo que el sigilo y la reserva, el secreto, contribuyen al buen
éxito de las negociaciones diplomaticas, reconocié ser pernicioso €l misterio
cuando se trata de los intereses de los pueblos y acaso perjudican a las Re-
piblicas débiles, y sostuvo que “la publicidad es ya una de las conquistas
alcanzadas en el derecho internacional”, y que “la razén, la justicia, la ver-
dad, la buena fe, deben dirigir las relaciones de pueblo a pueblo que no se
funden en la razén de los reyes” (Zarco, op. cit., t. II, p. 436).

Arriaga continué su elocuente intervencién recordando que “el venerable
Henry Clay hizo severos cargos a su gobierno, porque celebré la paz con
México, sin recibir instrucciones del Congreso”.

Y después afirmé el orador: “En México, el ominoso Tratado de Gua-
dalupe se celebré con un agente que ya no tenia poderes, y todas sus onerosas
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condiciones se impusieron al Congreso, que quedé colocado entre la espada’'y
la pared, sin ninguna libertad para desechar lo que se revisaba”.

Concluyé don Ponciano manifestando que creia que al menos las bases
de los tratados fuesen meditadas por el Congreso, y que crefa que si por for-
tuna la Republica no habia celebrado un concordato, esto se debia a que la
Constitucién del 24 disponia que las bases fueran dadas por el Congreso.

Zarco manifesté que si anhelaba el cese de los misterios de las negocia-
ciones en que los gobiernos sacrifican los intereses de los pueblos, y que aun-
que también deseaba que la diplomacia existiera al aire libre y que la opinién
publica fuese el primer diplomatico del mundo, estdbamos muy lejos de al-

canzar la conquista que Arriaga daba por realizada en el derecho interna-
cional.

El eminente diputado y cronista impar, sefialé después otras dificultades
invencibles, tales como la invariabilidad de las instrucciones, la necesaria in-
terrupcién de las negociaciones para ocurrir al Congreso en cada dificultad
ocurrida en éstas, con m4s las tareas parlamentarias limitadas a tres meses,
y, en suma, la imposibilidad de toda negociacién que no se entablara a las
puertas del Congreso.

En cuanto a la alusién hecha por el Sr. Arriaga al Tratado de Guadalupe
y al silencio que dicho diputado guardé en cuanto al autor porque acababa
de bajar a la tumba, Zarco protests con gran vehemencia y manifestd que
si hubo error al negociar la paz, “no fue traidor el que no tuvo otro arbitrio
que aque] tratado para salvar nuestra nacionalidad, el que entregé integra
a la Administracién siguiente la indemnizacién de los 15 millones que bo-
rraron después la torpeza y la avaricia de los conservadores. Yo vi en Queré-
taro que el Sr. don Luis de la Rosa carecia muchas veces de lo mas necesario.

Y este ciudadano ha muerto pobre, porque sacrific sus intereses al servicio
pablico”.

Arriaga replicé no haber tenido la menor intencién de atacar la buena
memoria de don Luis de la Rosa, acusandolo de traicion ni de venalidad,
pues reconocia como el que mas, su honradez y patriotismo. “Pero entonces
(concluyé don Ponciano), el Congreso no pudo dejar de aprobar el tratado,
no se dejé camino ni para examinarle libremente, y en esto consiste mi ar-
gumento en favor de la fraccién que se discute”.
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En seguida de este ejemplar debate parlamentario, que no tiene ninguna
palabra initil en la Crénica de Zarco y que ilustra profundamente nuestro
tema en uno de sus puntos esenciales, la fraccién que en el proyecto concedia
al Congreso la facultad de dar instrucciones para celebrar tratados, fue re-
probada por 62 votos contra 20 (op. cit., t. II, p. 438).

En la sesi6n del 20 de octubre de 1856, el Constituyente considerd la
fraccién 10 del articulo sobre las facultades y obligaciones del presidente,
que en el proyecto decia: “Dirigir las negociaciones diplomaticas conforme a
las instrucciones que reciba del Congreso Federal, celebrar tratados con las
potencias extranjeras, sometiéndolos a la ratificacién del mismo Congreso”.

En virtud del resultado del debate en que nos detuvimos, la Comisién de
Constitucién presenté la enmienda a dicha fraccién décima, suprimiendo lo
ya desechado por el Constituyente y con tal enmienda fue aprobada esa
fraccién por 78 votos contra uno.

Después de haber examinado algunas de las disposiciones de la Constitu-
cién Federal de 5 de febrero de 1857, referentes a la participacién del Poder
Legislativo en las relaciones exteriores de México, a la luz de varios fragmen-
tos de los debates parlamentarios del Soberano Congreso Extraordinario, ha-
bremos de ocuparnos de las reformas constitucionales iniciadas por el presiden-
te don Benito Juarez en el afio de 1867, a raiz del triunfo de la Repiiblica
sobre el Imperio de Maximiliano de Habsburgo, reformas que pretendieron
restringir el predominio politico del Congreso de la Unién y la debilidad
consiguiente del Poder Ejecutivo Federal, entre otras medidas, con la divi-
sién del Legislativo en dos cuerpos o asambleas,

Dichas reformas constitucionales, como bien se sabe, se iniciaron median-
te una consulta hecha a los electores que habrian de designar al nuevo Con-
greso constitucional, para que en forma semiplebiscitaria se pronunciaran so-
bre un sistema que equilibrara las fuerzas de los poderes politicos. La Con-
vocatoria a elecciones y la Circular de 14 de agosto de 1867, firmadas por
el ministro don Sebastidn Lerdo de Tejada provocaron una verdadera tor-
menta en la opinién piblica, tormenta que ni siquiera ces6 al presentarse el
14 de diciembre del mismo afio, ante el Cuarto Congreso, recientemente ele-
gido, la iniciativa del mismo ministro Lerdo para que se llevaran al cabo las
reformas o enmiendas a la. Constitucién con arreglo al sistema sefialado por
ésta para ser modificada, ya que se limit6 esa iniciativa a plantearle al Con-
greso el cambio en idénticos términos generales o abstractos de la consulta al
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electorado, y no presentandole un proyecto de los nuevos textos constitucio-
nales.

Los Congresos quinto, sexto y séptimo se ocuparon de esas reformas cons-
titucionales y conocieron, respectivamente, de tres dictimenes, fechados en
24 de diciembre de 1869, 25 de octubre de 1871 y 7 de octubre de 1873,
habiéndose votado finalmente tales adiciones y enmiendas al 8 de abril de
1874, y hecha la declaratoria sobre la terminacién de las reformas port Decreto
de 6 de noviembre siguiente.

El presidente Lerdo de Tejada, al abrirse el primer periodo de sesiones
del Octavo Congreso con fecha 16 de septiembre de 1875, declars: “La ins-
titucién del Senado completa nuestro sistema constitucional, ofreciendo nuevas
esperanzas de bienestar, ya porque se combina la representacién igual de los
Estados con la proporcional a la poblacién, ya porque el mayor acopio de
luces y la doble discusién de las leyes haran del Congreso Federal un centro
fecundo de bienes para la Repiiblica”.

La accidentada gestacién de estas reformas constitucionales durante ocho
afios explica algunos defectos o ciertas anomalias que presentaron, las que no
fueron remediadas sino hasta la nueva Constitucién Federal aprobada el 31
de enero de 1917, aunque debe observarse que en la fraccién X del articulo
89 subsistié un error que no fue subsanado sino hasta el afio de 1988, en que
fuera publicado un decreto de reforma en el Diario Oficial.

No obstante que al restablecerse el Senado de la Repiiblica por virtud
de dichas reformas, se atribuyé a la Cidmara Federal una serie de facultades
como exclusivas, entre ellas las que en materia de las relaciones exteriores
correspondian al Congreso unicameral, no se hicieron las correspondientes
supresiones de esas facultades en el articulo 72 que enumera la competencia
del Congreso; por lo que resulté que, simultineamente, unas mismas atribu-
ciones correspondian, tanto a las dos Camaras en forma conjunta, como al
Senado de modo exclusivo.

Defecto tan grave de técnica legislativa cometido en nuestra Ley Funda-
mental, no tuvo mayores consecuencias, por el burdo remedio de aceptarse
que en un mismo texto vigente pudieran convivir las normas derogadas y
sus correspondientes derogatorias, o por el igualmente absurdo de considerar
que preceptos referentes al conjunto legislativo quedasen sujetos a excepciones
establecidas en favor de sélo una asamblea.
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En el mismo defecto de técnica se incurrié al mantenerse en el articulo
85, relativo a las facultades y obligaciones del presidente, la referencia al
Congreso, cuando se atribuyé, en forma exclusiva, a la Cimara de Senadores
cierta participacién en los nombramientos de ministros, agentes diplomaticos,
consules y jefes militares y empleados superiores de Hacienda, y también en
mantenerse en el articulo 126, que incluye entre la Ley Suprema de toda
la Unioén a los tratados internacionales, la referencia a la ratificacién de éstos
por el Congreso Federal, atribuida exclusivamente al Senado.

P
" Creo de justicia el mencionar aqui, que los autores del primer Dictamen
presentado ante el Quinto Congreso, licenciados Ezequiel Montes, Joaquin
Alcalde y Rafael Dondé, en el texto de su iniciativa de reformas constitucio-
nales incluyeron modificaciones a la fraccién X del articulo 85 y al articulo

126, mencioniandose la correspondiente intervencién del Senado.

En cuanto al dltimo de los preceptos constitucionales citados, cabe ob-
servar que tampoco se hizo la correccién en el precepto correspondiente, al
expedirse la Constitucién de 1917, o sea el articulo 133, pero tal error de

inercia del texto constitucional fue enmendado en la reforma relativa publi-
cada el 14 de enero de 1934.

En el dictamen leido en la sesién del dia 7 de octubre de 1873, ante el
Séptimo Congreso Constitucional, los autores de aquél, sefiores Montiel y
Duarte, Dondé y Esperén, expresaron lo que transcribo en la parte que nos
interesa: “Vienen en seguida los articulos relativos a las facultades exclusivas
de la Camara de Diputados y los relativos a las que son propias y peculia-
res de la Camara del Senado; facultades todas que en la Constitucién vigente
estan conferidas y atribuidas a la Cimara de Diputados, que esla tnica que
existe. El principio de que se ha partido para hacer esta division es, la de
atribuir finica y exclusivamente a la Cdmara de Diputados el arreglo de cier-
tos negocios en que se afecta el interés del individuo, como individuo, que es
lo que constituye el elemento popular; reservando para el Senado el arreglo
de todos los otros en que inmediata o directamente es afectado el interés
colectivo de los Estados, que es lo que realmente constituye el elemento
federativo™ (Diario de los Debates del VIII Congreso, t. 1, p. 256).

“Pertenece a la segunda categoria aprobar los tratados y convenciones
diplométicas, ratificar los nombramientos... etc., etc. Nada de esto tiene
dificultad, pues figurando inmediata y directamente el interés colectivo de
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la Federacién, nada mas natural que atribuir su arreglo a la Asamblea que
viene a representar el interés federativo” (ibid., p. 257).

No se registré un gran debate sobre la atribucién de ciertas facultades
exclusivas a la Camara de Senadores, y en sesién del dia 22 del mismo octubre
se aprobaron sin mayor discusién las primeras de dichas facultades del Se-
nado, aunque aparece del Diario de Debates, que el diputado Zarate preguntd
el porqué se confiaba a esta Cimara dichas atribuciones, en lugar de con-
ferirlas a ambos cuerpos legislativos.

A nombre de la Comisién, el sefior Dondé repuso que “como €l (Zirate)
sabe pexfectamente, el Senado representa la entidad federativa, y siendo los
tratados y convenciones cosa que obliga a toda la nacién, muy natural ha
parecido a la Comisién que quien apruebe esos tratados, sea la Camara de
Senadores y no la de Diputados. La Comisién ha encontrado también que
éstas son las practicas de las naciones que se rigen de la misma manera que
nosotros” (cfr. Vicente Fuentes Diaz, El Senado de la Repitblica, 1974, p.
137).

Si bien el legislador que inici6 el proceso de las reformas constitucionales
que restablecieron el bicamarismo, dej6é constancia auténtica de la sencilla
razén que tuvo para otorgar al Senado sus facultades exclusivas, existen opi-
niones doctrinales de autores muy préximos a aquellas reformas, que discrepan
en cuanto a los motivos de la participacién del Senado en la celebracién de
los tratados internacionales.

En su obra Elementos de derecho constitucional mexicano, el jalisciense
don Mariane Coronado escribe en 1887: “Al Senado correspondieron las
(facultades) que cuadran con su caricter de cuerpo que representa a las en-
tidades federativas en el sistema que nos rige y a la Unién en sus relacio-
nes con las demas potencias del globo. Por eso sus atribuciones privativas
se refieren a la armonia y seguridad que deben reinar entre las partes de la
Federacion y a sus convenios y compromisos con las otras naciones”.

“Esta facultad, en el sistema bicamerista, se reserva al Senado, en razén
de que éste representa al pais como nacién y Estado ante las potencias extran-
jeras. Los tratados y convenciones (que no son mis que una forma de traba-
jo) afectan a los intereses politicos de la nacién, a su respetabilidad, acaso
su independencia” (op. cit., pp. 246 y 247).
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Muy distinta es la opinién doctrinal del michoacano don Eduardo Ruiz,
quien argumenta asi: “El articulo 126 (que corresponde al articulo 133
de la Constitucién de 1917) da a los tratados el caricter de Ley Suprema
de la Unién: asi es que para que sean obligatorios, necesitan emanar de un
cuerpo legislativo. Hoy, como acabamos de ver, corresponde esa atribucion
a la Camara federal. No se tiene en consideracién que este cuerpo repre-
senta a los Estados, porque el tratado se celebra por la nacién como una
sola persona politica. El Senado se considera en este caso como un cuerpo
legislativo, conservador de las tradiciones diplomaticas, como una camara
legislativa permanente, en més estrecha relacién con el Ejecutivo, en cuanto
a las facultades de éste de dirigir las relaciones diplométicas. En efecto,
en el Senado, la duracién de los electos es por mayor tiempo que en la
Camara de Diputados, la renovacién no es total en cada periodo, sino que
se hace por mitad, y la edad misma que la Constitucién exige a los Sena-
dores es una prenda de prudencia y de saber que forman un criterio mas
experimentado para asunto tan grave como es el ajuste de convenios entre
dos o mas potencias”.

Después de sefialar don Eduardo Ruiz la diferente composicién de la
Camara popular, agrega: “hay ademés el motivo de que puede no ser con-
veniente que medie largo tiempo entre la celebracion del tratado y la rati-
ficacién de esos documentos” (op. cit., 2a. ed., 1902, pp. 274 y ss.).

La lectura de este altimo autor revela que estaba informado de la doc-
trina federal norteamericana, pues mas adelante sostiene la tesis extranjera
y recogida también por escritores argentinos, de que “si de las estipula-
ciones de un tratado resultare alguna ministracién de dinero, debe la Céma-
ra de Diputados tomarla en cuenta en el Presupuesto de Egresos y ambas
Camaras votar la contribuciéon que ha de cubrirla”,

Mi recordado amigo Boris Mirkine-Guetzévitch en su obra escrita en
francés en el afio de 1933 sobre derecho constitucional internacional, afir-
maba, a propésito del sistema de los Estados Unidos, que si la practica
exime, por una parte, de la necesidad de obtener el consentimiento del
Senado en ciertos casos, la misma prictica aporta también una muy impor-
tante restriccién a la competencia diplomatica del presidente: todos los tra-
tados que derogan una ley o imponen una carga financiera complementaria
deben recibir una aprobacién legislativa completa, esto es, su ratificacién
estd subordinada no solamente al consentimiento del Senado, sino también
de la Camara de Representantes; por lo que ésta ha comprendido rapida-
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mente que a pesar de que la regla formal de la Constitucién exige sélo el
consentimiento del Senado, cuando se trata de una ley o de las finanzas, la
légica constitucional exige también el consentimiento de la Camara de Re-
presentantes. De esta manera, si la compra de Alaska fue aprobada por el
Senado, para pagar su precio hubo de solicitarse el dinero a la Cimara,
la que resisti6 conceder la autorizacién financiera correspondiente.

Veamos ahora el dltimo capitulo de la historia de la participacion del
Poder Legislativo en la materia de las relaciones internacionales de México.

El primer jefe del Ejército Constitucionalista, don Venustiano Carranza,
presenté su proyecto de reformas a la Constitucién Federal de 1857, en la
sesién del dia lo. de diciembre de 1916, pero dicho proyecto fue leido el
dia 6, y en cuanto a los preceptos referentes a las atribuciones del Poder
Legislativo y las funciones exclusivas de la Cdmara de Diputados y del Sena-
do de la Repiiblica, fueron objeto del dictamen fechado el 11 de enero si-
guiente, aprobatorio, sin modificacién alguna, de la iniciativa del primer
jefe.

En el proyecto de Carranza fue corregido ya el error cometido en las
reformas constitucionales de 1874, de dejar incluidas dentro de las facul-
tades que correspondian al Congreso, dividido ya en dos Camaras, faculta-
des que se atribuian en forma exclusiva al Senado de la Repiblica; pero
como ya lo observamos, no se enmendé en aquel proyecto el mismo error de
inercia legislativa que afectaba a otros preceptos de la Constitucién refor-
mada cuarenta y dos afios antes, los que seguian mencionando al Congreso
de la Unién y no al Senado como el colaborador de ciertas tareas encomen-
dadas al Presidente de la Repiiblica, ello precisamente en el campo de los
tratados.

Sin discusién alguna, la Asamblea de Querétaro, en sesién de la noche
del 15 de enero de 1917 y por unanimidad de 151 votos, aprobd los pre-
ceptos referentes a las funciones del Congreso de la Unién y a las parti-
culares de las dos Camaras; por lo que ningéin dato adicional nos ofrece
el Diario de los Debates del tltimo Congreso Constituyente mexicano, asam-
blea que, salvo la {inica enmienda de los errores en que incurrié la reforma

del afio de 1874, mantuvo el sistema constitucional promulgado por el presi-
dente Lerdo de Tejada.
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En el large periodo de catorce lustros que ha corrido desde la promul-
gacion de la Constitucién Politica de los Estados Unides Mexicanos de 31
de enero de 1917, nuestra Carta Magna ha cambiado la redaccién de muchos
articulos, por virtud de tantas reformas fragmentarias, que aun es dificil
elegir el criterio para computar el nimero de sus enmiendas, pero sin que
las mas de trescientas cincuenta modificaciones de su texto lo hayan afecta-
do en su estructura fundamental; por lo que podemos afirmar que ella
ha sido y lo es al mismo tiempo, “inmutable y cambiante”.

En cuanto a la materia que nos concierne, cabe precisar que en la
primera edicién del presente trabajo, aparecida en la obra Derechos del
pueblo mexicano. México, @ través de sus constituciones (México, Cémara
de Diputados del Congreso de la Unién, 1985), sefialé .que, en un franco
e inocuo error de inercia, el texto de la fraccién X del articulo 89 mencio-
naba que los tratados con las potencias extranjeras habian de someterse a la
ratificacién del Congreso, en vez del Senado, como correcta y originalmente
se dispuso en la fraccién I del articulo 76. Sin embargo, por decreto publi-
cado en el Diario Oficial de 11 de mayo de 1988, dicho error no sélo fue
corregido sino que se incorporaron siete principios que deberan observarse
por el Presidente de la Repiiblica en la conduccién de la politica exterior.

Asi pues, la reforma puntualizé que corresponde al Senado aprobar los
tratados internacionales que celebre el Ejecutivo Federal y que la respon-
sabilidad de dirigir la politica exterior recae en este dltimo, subsanando
el referido antiguo error de inercia. Por lo que hace a los principios que
deberan normar la actuacién del Poder Ejecutivo en las relaciones interna-
cionales —a saber, “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”—, cabe sefialar que dichos linea-
mientos son una sintesis de la experiencia histérica del pueblo mexicano
en su trato con otras naciones y que, a la vez, constituyen una fiel expre-
si6n de las tesis reiterada y firmemente expuestas y sostenidas por México
en distintos foros internacionales.

Por otra parte, desde hace cinco lustros se hizo una supresién parcial
de texto de la fraccién XIII del articulo 73, que trata de las facultades del
Congreso Federal, fraccién que se iniciaba asi: “Para reglamentar el modo
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como deban expedirse las patentes de corso”, palabras que fueron elimina-
das en virtud de la reforma publicada en el Diario Oficial de 21 de octubre
de 1966. En concordancia con esta reforma fue entonces suprimida la frac-
cién IX del articulo 89, que atribuia al Presidente de la Repiiblica la facul-
tad de “conceder patentes de corso con sujecién a las bases fijadas por el
Congreso”.

Estas supresiones relativas al corso - maritimo obedecieron a lo obsoleto
de éste por los cambios registrados en el derecho de gentes, mas que por
razones propias del derecho politico interno.

Si hubiera sido diputado el ilustre Fray Servando Teresa de Mier a la
XLVI Legislatura de nuestro Congreso Federal, habria recordado con or-
gullo, como lo hizo en el Constituyente de 1824, las proezas de los corsarios
insurgentes de Nueva Orleans y Galveston, los dafios hechos al comercio con
la peninsula y a las comunicaciones del gobierno virreinal, las utilidades
obtenidas en la captura de las embarcaciones espafiolas, asi como el respeto
que se tenia en los puertos del Seno Mexicano al pabelléon ajedrezado del
Congreso Mexicano de Puruaran.

Al reformarse, en 1934, el articulo 133 Constitucional, precepto que con-
tiene la Clausula de la Supremacia Federal, segiin se le denomina por la
doctrina extranjera, adicionindose nuestro texto con la mencién o requi-
sito de que los tratados estén de acuerdo con la Constitucién, se hizo la
correcta referencia a su aprobacién por el Senado, subsanandose asi el de-
fecto que hubimos de sefialar en forma reiterativa. En esa misma reforma
se hizo una modificacién de mero estilo al cambiarse las palabras hechos
¥ que se hicieren por las mas apropiadas referentes a los tratados internacio-
nales, celebrados y que se celebren.

El estudio de la adicién del requisito o condicién de fondo de que para
formar parte de la Ley Suprema de toda la Unién, todos los tratados interna-
cionales han de estar de acuerdo con la Constitucién Politica Federal, es
materia de tanta extensién como profundidad, que su examen limitado a
los campos del derecho constitucional y del derecho internacional piblico
quedaria incompleto por trascender a una esfera doctrinal de superior rango
a ambos derechos.

Poco podria agregar a lo que expuse en mi pequefio trabajo leido en la

Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudencia (t. VIII, abril-junio de
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1946, pp. 167-181), bajo el titulo La Constitucion y los Tratados Interna-
cionales.

Sigo todavia atento y perplejo ante la inagotable discusién del problema
sobre las limitaciones constitucionales que tiene el poder del gobierno na.
cional para la celebraciéon de tratados, debate empefiado entre la tesis de
que no existen mdis limites a este importante poder conjunto del Presidente
y del Senado, que los derivados de disposiciones explicitas contenidas en
la Constitucién Federal, como las que marca nuestro articulo 15, y la tesis
opuesta, que es en el sentido de que los tratados internacionales se encuen-
tran también sujetos a las restricciones que fija esa ley de leyes para las
normas emanadas del Congreso.

Creo que bastame por ahora citar una sola opinién doctrinal representa-
tiva de una tesis intexrmedia y que he elegido entre varias. Glendon A. Schu-
bert, en su obra Constitutional Politics, publicada en 1960, sostiene lo que
traduzco asi: “Las leyes son hechas por el Congreso y estin sujetas al veto
del Presidente, que puede ser, y lo es en ocasiones, superado por mayorias
cualificadas en ambas Camaras. Los tratados, sin embargo, son hechos por
el Presidente y estin sometidos al poder de veto de una minoria de sélo
la Ciamara Alta. Por supuesto, muchos tratados no son autoejecutivos, sino
que requieren de una legislacién que los cumpla para proporcionar fondos
y de una maquinaria administrativa que los aplique, lo que proporciona a
la Cimara una voz, aunque indirecta, lo mismo que en otros aspectos de la
conduccién de las relaciones exteriores.

“En cuanto a que la Constitucién no fija limitaciones substantivas por
lo que toca a los objetivos de la celebracién de los tratados, ello proporciona
una fuente importante del poder implicito del Ejecutivo.”

“La clausula de la supremacia de la Constitucién dispone que las leyes
que emanen de ella serdn la ley suprema de la Unién, pero sélo requie-
re que los tratados sean celebrados bajo la autoridad de los Estados Unidos.
Esto sugiere que el gobierno nacional puede establecer politicas, mediante
acuerdos o tratados, que serian inconstitucionales si fuesen formulados en
una ley del Congreso. Y esto fue lo sostenido en el caso Missouri vs. Holland
(1920) (op. cit., p. 349).”

Es también muy importante sefialar la mala fortuna de la llamada “En-
mienda Bricker”, presentada por el Senador de este nombre, en el afio de
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1953, ante el octogésimo-tercer Congreso y que fue derrotada el 26 de fe-
brero de 1953 por un solo voto de diferencia; enmienda cuya Seccién I
disponia: “Una disposicién de un tratado que esté en conflicto con la Cons-
titucién, no tendrad ninguna fuerza ni efecto alguno”, y su Seccion II era
en estos términos: “Un tratado tendri efectos como ley interna en los Esta-
dos Unidos sélo mediante legislacién que sea valida en ausencia de tratado”.

La repetida enmienda constitucional se disipé6 después de tan ligera vo-
tacion que la derroté; pero la tesis jurisprudencial del caso Missounri,
tampoco es tan radical y extrema, pues el Justicia Frankfurter la aplicé
en el caso Dennis vs. U.S. (1951), usando un potencial de signo contrario,
y el Justicia Black, en el caso Reid vs. Covert (1957) sostuvo lo siguiente:
“Nada en Missouri vs. Holland esti en contra de lo que aqui se sostiene
(que los tratados no pueden contravenir las garantias constitucionales).
Alli la Corte cuidadosamente hizo notar que el tratado’ no era inconsistente
con ninguna provisién especifica de la Constitucién”.

" Si examinamos la Constitucién de la Repiiblica Argentina de 25 de mayo
de 1853, que en algunos de sus mas importantes preceptos sigue mas fiel-
mente que la mexicana al modelo norteamericano, y si se la compara con
la nuestra, hallaremos que alli la intervencién del Poder Legislativo en la
aprobacién de los tratados celebrados por el presidente corresponde conjun-
tamente a las dos Camaras, lo que refuerza la opinién de sus comentaristas,
que sostiene el caricter substantivo de ley de dicha aprobacién.

El precepto de la supremacia constitucional (articulo 31), que incluye
a los tratados entre la ley suprema nacional, es idéntico en su forma y en
su fondo, al articulo VI de la Constitucién de los Estados Unidos y a los
articulos 126 y 133, respectivamente, de las Constituciones mexicanas de
1857 y de 1917, é&sta en su texto anterior a enero de 1934.

Pero este precepto de la Constitucién argentina se encuentra en el ca-
pitulo de la parte primera de las Declaraciones, derechos y garantias, y en
¢l mismo capitulo se halla el articulo 27 que dice textualmente: “El gobierno
federal estid obligado a afianzar sus relaciones de paz y comercio con las
potencias extranjeras por medio de tratados que estén de conformidad con
los principios de derecho publico establecidos en esta Constitucion.

El examen de esta férmula declarativa y programética argentina, aunque
se encuentra destacada de la Clausula de Supremacia y no hace referencia
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a los organos que intervienen en la celebracién y aprobacion de los tratados,
contiene la esencia de las palabras que se adicionaron en el texto del articulo
133 de nuestra ley fundamental.

Aun cuando el precepto de la Constitucién argentina, contenido en su
parte dogmatica, declara, desde el afio de 1853, la necesidad de que los
tratados internacionales estén de conformidad con los principios de derecho
piblico establecidos en aquella norma fundamental, la jurisprudencia y la
doctrina de este pais de La Plata no difieren substancialmente de las tesis
debatidas en el vecino nuestro del norte, en cuya Constitucién no existe tal
férmula programatica; por lo que no tengo la esperanza de que en México
hayamos logrado nada con la reforma de adicién al texto del articulo 133
constitucional, ni en el campo de nuestro derecho politico interno, ni menos
alin en la esfera del derecho internacional.

Por via de recapitulacién y procurando concluir ya mi extenso tra-
bajo, en el que he ido abandonando una serie de problemas relacionados
estrechamente con el tema asignado, he de afirmar que en México hemos
seguido en esta materia un sistema correcto o adecuado, con arreglo al mo-
delo de los Estados Unidos de Norteamérica. Como en toda Federacién, el
Gobierno de la Unién debe ser el que maneje, de modo exclusivo, los asun-
tos internacionales, ya que es un hecho bien reconocido que ningfin Estado
Federal pueda funcionar adecuadamente sin el poder indispensable para con-
trolar los aspectos bisicos de las relaciones exteriores.

Creo también que el Poder Ejecutivo debe ser el conductor de la politica
en esa materia y que posee un poder que no requiere leyes emanadas del
Congreso de la Unién para su ejercicio, aunque si esta, aquél, sujeto a las
restricciones que sefiale la Constitucién Federal, siendo significativa al res-
pecto la reforma de 11 de mayo de 1988 a la fraccién X del articulo 89
constitucional, que establece los principios normativos que deben observarse
en la conduccién de la politica exterior.

Pienso también que es atinada la participacién del Senado en la apro-
bacion de los tratados con las potencias extranjeras, ya que dicha Cimara
es mas adecuada, por el reducido niimero de sus miembros y por otros datos
de su integraci6n, para discutir los asuntos exteriores, aunque se haya cri-
ticado que por convertirse los tratados en la ley suprema de toda la Unién
no participe, en la aprobacién de ellos, la Camara popular. Sin embargo,
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a propésito de esta particularidad, soy de la opinién que deberia haberse
copiado la norma del modelo de que para la aprobacién de los tratados, es
necesaria una votacién afirmativa de dos terceras partes del nimero de Se-
nadores que formen el quérum de asistencia.

Igualmente deberia adoptarse una mayor participacion del Senado me-
diante la que significa la férmula norteamericana advise and consent, que
es mas amplia que la de nuestro sistema de la simple aprobacién y ello,
por mayoria de votos, sin calificacién alguna. Esto significa la necesidad
de un reforzamiento de la Comisién permanente senatorial encargada de los
Asuntos Exteriores y su asociacidn estrecha con el ministro encargado de
los negocios internacionales.

Sin el menor sentido de critica negativa, pero si en cumplimiento obli-
gado de un deber académico y en ejercicio de un derecho civico ineludible,
debo expresar y reiterar lo que he expuesto en la citedra y escrito en algu-
nos ensayos y en articulos de la prensa, de que se registré un gran retroceso
en-nuestra vida politica como consecuencia de las erréneas enmiendas cons-
titucionales publicadas en abril de 1933, erréneas por ilégicas y contrarias
a la técnica politica y a la tradicién histérica; enmiendas que consistieron
en suprimir la posibilidad de la reeleccién inmediata de los miembros del
Senado, asf como en destruir la permanencia de esta Cimara federal median-
te la renovacién total de la misma, ello sélo para hacer que coincidan los
periodos sexenales del Ejecutivo y de los senadores. Sin embargo, debo ma-
nifestar mi beneplacito con la reforma constitucional publicada en el Diario
Oficial de 15 de diciembre de 1986, la cual establecié la renovacién por mitad
de la Camara Alta cada tres afios, si bien cabe insistir sobre la necesidad de
restablecer la posibilidad de reeleccién inmediata de los senadores.

El Senado, representante de las entidades federativas, debe recuperar su
elevado rango institucional que le asignaron nuestros fundadores, para po-
der asi ser un cuerpo legislativo que realice con plenitud y decoro la delicada
funcién en la esfera de las relaciones exteriores.
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JEREMIAS BENTHAM: EN LOS ORIGENES
DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO

Mario Gilberto AGUILAR SANCHEZ

SUMARIO: I. Introduccién; 11. Los tratados parlamentarios de Bentham
y su recepcion en el continente europeo y en México; III. Contenido
de la obra “Tdctica de los congresos legislativos” de Jeremias Bentham;
1. Contenido desde el punto de vista funcional; a) Publicidad de las
operaciones del Congreso; b) Titulares del derecho de iniciativa; c) Ca-
racteres de las iniciativas o proyectos; d) El debate; e) La votacion;
2. Parte orgdnica del contenido; a) Cuerpos legislativos; b) Separa-
cién del cuerpo legislativo en dos asambleas; ¢) Organos de la cdimara,
y d) El edificio cameral.

I. Introduccion

A finales del siglo XVIII las reglas que integraban el régimen interno del
parlamento inglés y que normaban el ejercicio de sus poderes eran de gran
antigiiedad, producto de la costumbre, y jamis habian estado contenidas
globalmente en cédigo escrito alguno.

En esta época Jeremias Bentham, abogado y politico inglés, exponente
importante del utilitarismo, observa y analiza el comportamiento politico de
su pais. Su pensamiento utilitarista se refleja en su obra y se le considera
como uno de los reformistas legales mas efectivos. Consideraba como fin esen-
cial de las leyes alcanzar la felicidad piblica, la cual implica el bienestar de la
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mayoria de las personas.! Ademas, resulta de gran importancia para lograr
la efectividad de las leyes —decia— que éstas sean conocidas y compren-
didas por sus destinatarios, motivo por el cual gran parte de su trabajo con-
sistié en elaborar cddigos escritos y cuerpos legales sistematizados y acce-
sibles, por lo que se sefiala como uno de los mis importantes precursores
de la codificacién.

Varios cbdigos, por €l elaborados, fueron adoptados parcial o totalmente,
primero en paises del continente europeo, como Francia, Alemania, Grecia,
Espafia, y después de otras latitudes, como Canadi, Australia, América La-
tina y los Estados Unidos.

A lograr esta penetracién contribuyé en mucho su amistad con el exiliado
suizo Esteban Dumont. Este Gltimo tradujo al francés gran parte de la obra
de Bentham, por lo que fue su mayor difusor. Dumont recogié y preparé
algunos de los escritos que Bentham habia elaborado sobre el parlamento
de su pais, y los llevé al Continente.2

Analizando la obra parlamentaria de Bentham se observa su familiari-
dad con esta institucién debido, probablemente, a la experiencia adquirida
durante su militancia en el partido “Tory”. En ésta, Bentham recoge, con
base en lo observado por él hasta el siglo XVIII, varios aspectos de la
estructura y funcionamiento del Parlamento inglés.

Los escritos que forman su obra en esta materia constituyen acaso el
primer “intento de simplificacién tedrica de la masa inmensa de detalles
de procedimiento” # reguladores del funcionamiento parlamentario inglés.
Y esto, la sistematizacién que imprimié en sus trabajos, fue lo que hizo
muy atractiva su obra, provocando una influencia notable en los parlamen-
tos suizos, en el francés de la restauracién, los parlamentos alemanes a

1 Probablemente estos desgloses de Bentham lo conducen a omitir en sus tratados

consideraciones especificas respecto a los grupos minoritarios integrantes de] Parla-
mento.

? Dumont fue miembro del Consejo Representativo soberano de Ginebra y en

esta calidad elabor6 para este cuerpo en 1824, el Reglamento para su Gobierno,

basado en la obra de Bentham, a la cual sblo hizo ligeras adaptaciones.
3

1946.

Carl J. Friedrich. La organizacion constitucional democrdtica, F.C.E., México,
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partir de 1848, el belga e italiano y, a través de éstos, en los de muchos
paises del mundo, perdurando esta influencia hasta nuestros dias.

Sus ideas se reflejan en sus escritos. Por ejemplo, su racionalismo lo
hizo oponerse a la existencia de la Camara Alta, pues ésta era, a su parecer,
initil. En efecto, si una Camara tenia una produccién legislativa deficiente,
la otra enmendaria estas deficiencias (argumento que apoyaba el bicamera-
lismo), pero Bentham opinaba que el raciocinio de los miembros de una
Cémara haria que se subsanaran los errores por ellos cometidos y, en caso
extremo, aquéllos, es decir, los miembros podrian ser substituidos, por lo que
la segunda Camara perdia su razén de ser.

Ademés, las funciones parlamentarias, argumentaba él, eran tareas esen-
cialmente legislativas, lo que lo hizo omitir en sus trabajos consideraciones
sobre enfrentamientos politicos entre los partidos en el seno del Congreso,
en parte por ser algo para los ingleses evidente y natural y, en parte, por
no haber estado aiin claramente definido el sistema de partidos.

Escapan a Bentham algunas cuestiones que a veces por obvias y a veces
por no advertidas no registran sus escritos. Ejemplo de esto es la presu-
puesta neutralidad del Presidente de la Asamblea, lo que lo hizo restarle
importancia a las funciones del liderazgo tan relevantes en este tipo de
6rganos y de las cuales no carecia el Parlamento britanico, puesto que esta
funcién estaba a cargo del propio gobierno. Asi, ésta, como otras omisiones
en sus escritos, provocaron que cuando otros parlamentos lo adoptaron, en-
frentaran serias dificultades.

I1. Los tratados parlameniarios de Bentham y su recepcion
en el continente europeo y en México

La obra de Jeremias Bentham en materia de reglamentacién parlamentaria
consta de dos trabajos. El primero, sencillo pero substancioso, tuvo la inten-
cién de servir y auxiliar a los estados provinciales franceses reunidos en 1787
y se le denominé “Reglamentos observados en la Cimara de los Comunes
para discutir y votar las materias”, segiin el titulo que lleva la traduccién
mexicana que hiciera un ciudadano del estado de Jalisco, basada en la de
Dumont en el afio de 1814.

El segundo trabajo, publicado por primera vez en francés en 1816 por
Dumont, fue mas amplio y profundo, y se tituls6 “An essay on political
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tactics”.* Este tuvo ya no un destinatario particular, sino un propésito de
utilidad universal y fue traducido a varios idiomas, lo que contribuyé a su
difusién.

En 1787 se retinen en Francia los Congresos Provinciales. En sus tra-
bajos se muestran torpes y distan mucho de ser 4rganos eficientes. Ello es
consecuencia de la multitud de cuestiones surgidas en relacién a su proce-
dimiento interno, de la precipitacién con que se tomaban las decisiones en su
seno, de la duplicidad de funciones y, en términos generales, de la falta
de experiencia de sus- miembros para estos oficios.

Bentham, al tanto de esta situacién, se da a la tarea de elaborar una
especie de manual que recogiera las formas observadas y principales expe-
riencias del Parlamento de Inglaterra que para aquel entonces ya tenia una
situacién bastante avanzada en materia de normas procedimentales.

Este manual, producto del amplio conocimiento que Bentham tenia de la
institucién parlamentaria inglesa y del deseo de este “ciudadano del mundo”,
como él se autonombraba, de auxiliar -a los asambleistas franceses en el cum-
plimiento de sus deberes, fue comenzado en 1788 y esperaba concluirlo antes
de la apertura de los estados generales. “Yo hago un bien a mi patria si
puedo contribuir para que se dé a la Francia una Constitucién mas libre

y mas feliz”, decia Jeremias Bentham.

Pero llegd el afio de 1789, los estados generales ya estaban reunidos y
el trabajo de Bentham no era atn concluido. A finales de junio de 1789
la Asamblea Nacional Francesa hubo de reconocer los defectos y vicios de
sus reglas de procedimiento, asi como la necesidad de darse unas nuevas.
Para esto la Asamblea procedié a formar una comisién que trabajase en este
sentido, entre cuyos miembros figur6 el conde Mirabeau.

Por otra parte, el trabajo de Bentham estaba elaborado en forma narra-
tivo-descriptiva y, aunque sencillo, era bastante completo. Hacia referencia
a los oradores y al uso de la palabra, a las comisiones, mociones y vota-
cidn, a los diarios y registros parlamentarios, los recursos, la responsabilidad

¢ An essay on political tactics, or inquiries concerning the discipline and mode

of proceeding proper to be observed in political assamblies: principally applied to
the practice of British Parliament, and to the constitution and situation of the
National Assembly of France.
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ministerial, a los dictimenes, peticiones y funciones jurisdiccionales del Con-
greso, principalmente.

Este esquema del procedimiento inglés que pretendié servir como mode-
lo a la Asamblea Constituyente de Francia le fue remitido a Mirabeau
(probablemente por Dumont), sin que lograse tener aplicaciéon en aquella
Asamblea. Narra el propio Dumont que Mirabeau present a la Comisién
arriba mencionada el estudio de Bentham, pero uno de sus integrantes, sin-
tiendo lesionado el honor nacional francés, replicé a Mirabeau “no queremos
nada de los ingleses ni debemos imitar a nadie”. Asi, en aquel momento, la
Comisién desechd el trabajo de Bentham sin que paralelamente ésta elabo-
rase normas que eficazmente acabaran con los defectos de las preexistentes,
lo cual repercutié en sus procedimientos.

Afios més tarde, Jeremias Bentham amplia sus primeros escritos y crea
la obra llamada “An essay on political tactics” que de manera méis extensa
y detallada abunda sobre los aspectos del Parlamento inglés. Fue publicada
por vez primera, en francés, por Dumont, en el afio de 1816 y fue rapida-
mente traducida a varios idiomas, entre ellos al nuestro. La primera traduc-
cién al espafiol es muy probablemente la mexicana, de un jalisciense cuyo
nombre se desconoce. Existe otra traduccién castellana publicada en Burdeos
en 1829, bajo el titulo de Tdcticas de las Asambleas Legislativas.

Sin embargo, es importante subrayar que la primera traduccién hecha
“por un ciudadano del Estado Libre y Soberano de Jalisco”, fechada en la
ciudad de Guadalajara en el afio de 1823,% es la primera que salié a la luz
en nuestro idioma.

“Esta es una obra que trata de formar y dirigir los Congresos, cuya

lectura es un deber de los ciudadanos de la afligida y llorosa Anihuac”,
se lee en la advertencia del editor jaliscience que precede a la traduccién.

III. Contenido de la obra “Tdctica de los congresos legislativos™,
de Jeremias Bentham

Podria parecer que referirse al contenido del manual de tacticas de Bentham
carece de mayor interés que no sea el meramente histérico; pero si lo anali- .

® Editada en la imprenta del Sr. Urbano San Roman,
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zamos veremos que los temas por €l abordados se asemejan mucho a aquellos
que actualmente contienen los modernos reglamentos parlamentarios, mos-
trando éstos diferencias debidas mas que nada a la evolucién natural de la
institucién parlamentaria y a la modernizacién de la época.

El nombre que utiliz6 Bentham para titular su trabajo es interesante
y dice mucho: Tdctica de los Congresos Legislativos.

Tacticas —dice Bentham— significa en general orden y “puede servir,
pues, para designar el arte de conducir las operaciones de un cuerpo politico
igualmente que el arte de dirigir las evoluciones de un ejéreito”, y sigue di-
ciendo, “orden supone objeto. La Tictica, pues, de los Congresos Politicos
es la ciencia que ensefia a conducirlos hacia el objeto de su institucién, en
fuerza del orden que debe observar en su marcha”. “El objeto en este ramo
del gobierno —se refiere a los Congresos Parlamentarios— consiste en evitar
los inconvenientes y prevenir las dificultades que se derivan de una gran
reunién de hombres llamados a deliberar en comiin.” “El arte del legislador
al elaborar un reglamento parlamentario se limita a remover lo que podria
perjudicar al desarrollo de la libertad e inteligencia de aquéllos”, es decir,
de los legisladores. Concluye Bentham el comentario relativo argumentando
que “el bien o el mal que puede hacer un Congreso dependen de dos causas
generales”. Una es su modo de obrar y la otra, la més obvia y la mas po-
derosa, es su composicién.

1. Contenido desde el punto de vista funcional

a) Publicidad de las operaciones del Congreso

El carécter piiblico con que se encuentran investidas las sesiones y trabajos
de los parlamentos modernos es una caracteristica que recomendaba Bentham
para este tipo de asambleas y, en consecuencia, la consideraba parte im-
prescindible de los reglamentos.

“Coloquemos al frente de su reglamento la ley mis propia para conci-
liarse con seguridad la confianza piblica y hacerle caminar constantemente
hacia el objeto de su institucién. Esta es la Ley de la Publicidad.”

Junto con este pensamiento esboza él mismo una serie de argumentos
que considera justifican el cardcter piblico del funcionamiento del Parla.
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mento y sefiala entre ellos el que los miembros del Congreso se ven impe-
didos de cometer actos ilegitimos debido a la observaciéon de que son objeto
por parte del piiblico.

Otra ventaja se deriva del conocimiento que los electores adquieren de la
actuacién de aquellas personas por ellos elegidos. Y esto es lo que da sentido
a la renovacién de los congresos.

Por 1ltimo, se considera ventajoso para los gobernantes el hecho de que
un asunto o una medida haya sido debatido teniendo como testigo a la
Nacién entera, pues esto le dard mayor firmeza.

El trabajo de Bentham estd elaborado de tal forma que no sélo enuncia
sino que también justifica los puntos por él propuestos e, incluso, llega a
mencionar y comentar algunos argumentos en contra de sus propuestas, mos-
trando un juicio de gran calidad cuyos discernimientos resultan en ocasiones
dificiles de superar.

Tal es el caso que nos ocupa referente a la publicidad de las actividades
parlamentarias por él recomendadas.

La primera objecién que comenta Bentham es la siguiente: “El piiblico
es juez incompetente de las operaciones de un Congreso politico, a causa
de la ignorancia y de las pasiones de la mayoria de los que lo componen.

“Si yo pasase hasta convenir en que en la masa del piblico, no hay
quiza un individuo entre ciento, que sea capaz de formar un juicio ilustrado
sobre las cuestiones que se tratan en un Congreso politico, ciertamente no
se me acusaria de que debilitaba la objecidén; y, sin embargo, aiin llevada
a tal punto no me parece de fuerza alguna contra la publicidad. Esta objecion
tendria alguna solidez si, quitando al tribunal popular los medios de juzgar
bien, se le quitase igualmente la facultad de juzgar a su antojo: mas el
piblico juzga y juzgara siempre. Si se abstuviera de juzgar por el temor
de juzgar mal, lejos de que se debiera acusar su ignorancia, seria necesario
admirar su moderacién y juicio. Un pueblo que acerta a suspender su juicio
no estaria compuesto de hombres vulgares, sino de filésofos.”

Otra objecién que expone Bentham consiste en que “el deseo de la po-
pularidad puede sugerir a los miembros del Congreso proposiciones peligrosas:
la elocuencia que se cultiva es una elocuencia de seduccién més bien que de
razonamiento, es la de un tribuno del pueblo antes que de un legislador”.
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Esta impugnacién tiene el mismo sustento que la anterior, presupone la
incapacidad del pueblo para reconocer sus verdaderos intereses y, al efecto,
comenta: ‘el nimero de demagogos que haya producido la publicidad de
los debates es muy inferior al de los que ha sepultado bajo sus ruinas. Para
que un hombre que ha adquirido una gran popularidad deje de ser temible,
no hay maés que hacerle ocupar una silla en el Congreso. Colocado en medio
de sus iguales, o de sus superiores en talento, no da paso alguno avanzado,
en que no sea combatido: sus exageraciones son reducidas al nivel de la
exactitud, su presuncién humillada, el deseo de una popularidad momentanea
no produce mis que el ridiculo, y el adulador del pueblo acaba por disgustar
al pueblo mismo”.

“El cuerpo del piiblico compone un tribunal, y un tribunal que vale
méis que todos los otros juntos” —opinaba Bentham—, este tribunal es
susceptible de cometer errores, pero es, quiza, el {inico incorruptible y se allega
a €l la justicia y la nobleza de una nacién, “tiene el {ltimo fallo sobre el
destino de los hombres piiblicos y las penas a que condena son inevitables”.

Otra ventaja de la publicidad consiste en asegurarse la confianza de las
personas, “el mejor proyecto preparado en las tinieblas excitaria en ciertas
circunstancias mas terror que los mas depravados bajo los auspicios de la
publicidad” —prosigue Bentham— “poneos en la imposibilidad de no hacer
cosa alguna sin conocimiento de la nacién: hacedle ver que no podéis ni
engafiarla ni sorprenderla, y le habréis quitado al descontento las armas
que habria podido convertir contra vosotros”.

Y con la sensatez que caracterizaba a Jeremias Bentham y sin pretender
darle un caracter absoluto a la publicidad que &l proponia como investidura
de las funciones parlamentarias, decia, “que una politica secreta excuse
alguna vez los inconvenientes, es cosa que yo no pretendo negar; pero tam-

poco dudo que a la larga sea mayor €] niimero de los que produce, que de
los que salva™.®

¢ Congruentemente con este pensamiento Bentham expresa algunas excepciones

a la regla de publicidad. “La publicidad —dice— debe ser suspendida en el caso
de que ella produjese los efectos siguientes: lo. Favorecer los proyectos de un ene-
migo; 20. Perjudicar sin necesidad a personas inocentes; 3o. Infligir una pena dema-
siado severa a culpables... No se puede hacer una ley ahsoluta de la publicidad
porque es imposible prever todas las circunstancias en que se puede encontrar un
Congreso. Se dan reglas para un estado de calma y seguridad; pero éstas no son
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Por 1iltimo, enuncia como argumento en contra del caricter piblico de las
funciones del Parlamento, que las actividades y opiniones de los miembros
de este cuerpo podrian provocar el “resentimiento del jefe supremo” y, en
consecuencia, “perjudicar a la libertad de las decisiones”. En contra de lo
anterior, Bentham comenta: “respecto de un Congreso semejante, si hay
algin peligro por parte de su jefe, no hay otra salvaguardia sino en la pro-
teccion de la opinién piblica, ni es otra su égida que la benevolencia general.
La precaucién de las deliberaciones secretas seria mas aparente que real. Los
pasos del Congreso jamas se ocultarian a ese superior, mientras que en
cambio estarian ignorados de los que si se les dejasen los medios, no exigi-
rian saberlos, mis que para protegerlos”.

Para finalmente agregar: “sin publicidad no hay bien alguno permanente,
bajo sus auspicios ningin mal es durable”. Ademas, propone una serie de
actuaciones que considera deben ser publicadas:

1¢ El contenido literal de cada proposicién;

2¢ Fl de los discursos o de los argumentos en pro y en contra;

32 El éxito de cada proposicién;

4* El nimero de votos de ambas partes;

5¢ Los nombres de los votantes, y

6° Los documentos que han servido de base a la decisién.

Resulta interesante subrayar que el trabajo de Bentham es producto de
su observacién de la constitucién y procedimientos del Parlamento inglés vy,
excepcionalmente, como es el caso de la publicidad de las funciones parla-
mentarias, éste se atreve a proponer una serie de medidas que de hecho no

existian en aquella época en Inglaterra, rompiendo con las caracteristicas
iniciales del trabajo.

b) Titulares del derecho de iniciativa

Para que un Parlamento cumpla con sus funciones, cualesquiera que éstas
sean, se sigue en este cuerpo un proceso interno que se inicia y culmina

posibles en el de turbacion y peligro. El secreto es un medio de conspiracién: no
conviene, pues, que se haga de él la institucién de un gobiemo regular.”
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con la intencién de cumplir ciertos objetivos. Asimismo, para incitar el
funcionamiento de la maquinaria parlamentaria se requiere de una excitacién
que puede provenir de diversas personas.

Recordando la gestacién del Parlamento inglés se observa que cuando
el rey se reunia con representantes de diversas entidades, cada uno de ellos
en dichas reuniones tenia pretensiones especificas: el rey obtener recursos y

los representantes mejorar las deficiencias de la administracién o de las
leyes.

Pero con el paso de los afios las tareas de los que intervenian en el
Parlamento se ampliaron e hicieron mas complejas, y los titulares del ejer-
cicio de acciones especificas, como las antes mencionadas, se volvieron cada
vez mas indeterminados.

Asi pues, cuando Bentham realiza sus estudios sobre el Parlamento no
pretende redefinir ni reasignar funciones especificas y en cambio habla,
en principio, de la obligacién y del derecho de proponer, comiin a todos.

Observador de un régimen parlamentario 7 en desarrollo, Bentham opina
que “debe haber en todo Congreso un individuo que esté encargado oficial-
mente de las iniciativas,® es decir, de comenzar las operaciones y proponer
las medidas”, y éste deberia de ser, en principio, aquel “que ha convocado
el Congreso, como que conoce mejor que los demis las necesidades del Estado.
La distribucién general de los trabajos esti a cargo del gobierno: los minis-
tros proponen, el Congreso delibera y resuelve”.

Y si bien lo anterior resulta 16gico en un régimen de tipo parlamentario,
Bentham afiade: “pero el derecho de iniciativa no debe ser exclusivamente
el privilegio del Poder Ejecutivo, cada miembro (del Parlamento) debe
tenerlo igualmente”.® Y apoya este derecho con las siguientes consideraciones:

7 Utilizamos aqui la nocién de régimen parlamentaric con un sentido contem-

poraneo, es decir, aquella forma de gobierno cuya designacién del Poder Ejecutivo
proviene del Parlamento.

8 Se utiliza el término iniciativa con un sentido amplio, al comprender no sélo

un proyecto de ley o de resolucién particular o bien de reforma a los anteriores, sino

también a la formacién del Plan de Trabajo de la Asamblea, por ejemplo.

® Resulta légico que ‘en este tipo de sistema sean los ministros, miembros del

Poder Ejecutivo, quienes posean las mejores bases para ejercer el derecho de Inicia-
tiva, pero eso no significa que exista alguna norma que “asegure a sus mociones
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1° Se aprovecharia la pericia del Congreso, la cual puede ser mucha
debido a lo calificado y numeroso de sus integrantes;

2¢ Se presentaria la posibilidad de acabar con los abusos que comete
el gobierno y que le son favorables, lo que no ocurriria en caso de que el
derecho de “proponer” fuese exclusivo del gobierno, y

3° Si el Congreso sdlo tuviese el derecho de negar ( y aprobar, en su
caso) y careciera del de proponer, es muy probable que abusari de esta
facultad debido, entre otras cosas, al deseo de hacer ceder alguna cuestién
al gobierno para afirmar su poder, haciendo de esta facultad un arma ofen-
siva en perjuicio de las propuestas que fuesen saludables.

¢) Caracteres de las iniciativas o proyectos

Para que el Parlamento alcance un acto definitivo en relacién a un asunto
de su competencia se requiere, como en cualquier otro tipo de decisién que
se tome, pasar por tres etapas: una proposicién (precisar las alternativas),
un debate (sopesar las opciones) y una resolucién o decisién (eleccién de
alternativas), las cuales son nociones muy familiares, como dice Bentham
que “se conciben ficilmente, pero se explican con dificultad”.

En el caso de un cuerpo parlamentario, la operacién que sirva de base
para alcanzar una resolucién consiste en un proyecto que un individuo o
grupo de individuos presenten en forma de mocién. Una mocién, en términos
generales, consiste en la expresién de una proposicién que es sometida a la
deliberacién del Congreso para su aprobacién, rechazo o modificacién.?®

Una vez formulado el proyecto definitivo no quedaria mis que deliberar,
emitir y hacer el recuento de los votos antes de obtener la resolucién

la preferencia sobre las de cualquiera otro (miembro del Parlamento), ni que esta-
blezca en su favor la anterioridad en la palabra”, sucediendo de hecho que “en el
curso ordinario de los asuntos los ojos de todos se fijan sobre el ministro”. Sea que
presenta un plan, sea que hable para sostenerle, es escuchado con un grado de
atencion que le es peculiar”.

1 Podriamos, en un intento por sistematizar las excitativas que inician el proce-

dimiento parlamentario, considerar como género al término mocién y como especies
de este género a las iniciativas de ley, a las de decreto y a las de reforma, por
ejemplo.
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final ; 11 pero antes de llegar a esta iltima, es necesario considerar algunos
actos intermedios que resultan de gran importancia y respecto de los cuales
Bentham formula una serie de observaciones:

i) Importancia de conocer anticipadamente los asuntos a tratar

Considera Bentham que el Congreso debe tener conocimiento previo del plan
de sus ocupaciones para que “éste no dependa de la casualidad ni esté ex-
puesto a sorpresas”,

Al efecto agrega: “una discusién cuyo objeto estuviere anticipadamente
conocido sera mis reflexionada y mas breve: las razones en pro y en contra
habrin sido meditadas, y los contendientes habran tomado su puesto y gra-
duado sus fuerzas”.

Considera que una forma de lograr lo anterior seria que se tuviese la
obligacién, consignada en una norma, de llevar registros en los que se ins-
cribieran las mociones formuladas y consistentes en proposiciones (proyectos

1 Por lo que respecta a la decisién final a que llega un Parlamento, Dumont

hace una diferencia entre decreto, acuerdo y resolucién. Resultando de esto una pun-
tualizacién benéfica, mas que por la conceptuacién por él elaborada, per la intencién
del ginebrino de acabar con la confusién de actos en que pueden culminar las acti-
vidades de los parlamentos,

Asi pues, decreto, acuerdo y resolucién, que utilizadas indistintamente —segiin
Dumont— para designar el acto definitivo de un Congreso, significan:

— Acuerdo. “Cuando se dice acuerdo se figura uno las ideas como fluctuantes, o
como se pasan sucesivamente en el entendimiento de que escoge una y se para en
ella.”

-— Decreto. “Decreto ofrece a poco mids o menos la misma idea: se han visto y
contemplado diversos objetos, se ha hecho juicio del que se juzga mejor, y se fija
uno en €L”

— Resolucién. “Cuando se dice resolucién se presenta una cuestién; como un nudo
que se tiene que desatar. Esto no es mas que un ejemplo de la manera con que se
podrian explicar los términos fundamentales de una ciencia por la etimologia.”

Dentro del sistema juridico mexicano el articulo 70 constitucional expresa que
“toda resolucién del Congreso tendrid caricter de Ley o Decreto”.

Al efecto, Felipe Tena Ramirez comenta que la expresién anterior proviene del
articulo 43 de la Constitucién centralista de 1836, con la diferencia de que posterior-
mente la Constitucién de 1857 y luego de 1917 omiten la definicién que de ley y de
decreto hacia la de 1836, y que al decir de Rabasa es la mejor nocién que al respecto
se haya vertido en nuestras leyes,
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de caracter particular), proyectos de ley y las reformas a los anteriores, para
que hecho esto fuesen impresos y asi tratadas y discutidas en el orden en que
hubiesen sido inscritas. A este arreglo o plan de ocupaciones le llama “orden

del dia”.

Sobre lo anterior es necesario hacer dos consideraciones:

Primero. Que el listado de asuntos no serd mas que una guia que de
manera alguna limitard la libertad del Congreso para variarlo, pues el
iltimo asunto enlistado podia ser el primero en importancia o bien podria
surgir un asunto imprevisto y trascendente que sélo pretende este listado
orientar al mejor desahogo de los asuntos y formular un Plan General.

Segundo. Sefala Bentham que en lo que toca a los proyectos de ley
debe haber un intervalo de tres meses entre la fecha de su registro y la de
su discusién en el Parlamento. “Si se ha podido pasar con una ley durante
siglos, ¢cémo no podria pasarse todavia tres meses mas? Por otra parte,
desde que se trata de una ley, la totalidad de la nacién se haya més o menos
interesada en ella; su objeto es permanente, importa que sea conocida del
publico y que se hayan podido reunir todos los informes de las diferentes
partes del reino, a menos que no se pretenda que los diputados, por una
concentracién milagrosa, posean todo el juicio y todo el saber de la nacién
entera y aun de todo el mundo. Las leyes deben estar fundadas sobre los
hechos, mientras que los hechos son particulares, no pueden recogerse sino
dejando a las partes interesadas el tiempo necesario, para presentarlos a los
legisladores. Y afiade: “pero la regla no debe entenderse hasta excluir las
correcciones repentinas; porque las ideas nuevas salen frecuentemente del
debate mismo; la ocasién las hace nacer y los medios de conciliacién casi
no pueden ofrecerse sino después que se han apurado el pro y el contra.
Mas si no debe desecharse una correccién que no ha sido anunciada, se
puede y se debe exigir de su autor la declaracién de que este retardo no ha
estado en su intencién. La naturaleza misma de la correccién proporcionara
juzgar de su motivo”.

El articulo 43 de Ia Constitucién de 1836 expresa: “toda resolucién del Congreso
General tendrA el caricter de ley o decreto. El primer nombre corresponde a las que
se versen sobre materias de interés comun, dentro de la érbita de atribuciones del
Poder Legislativo. El segundo ‘corresponde a los que dentro de la misma érbita, sean
sblo relativos a determinados tiempos, lugares, corporaciones, establecimientos o per-
sonas”.
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ii) De la forma escrita y redaccién de los proyectos

Todas las proposiciones, ya sean de ley o de reformas a éstas, conviene se
hagan por escrito y de antemano, las cuales deben ser un modelo igual
al acto que se pretende sancionar.

Y para esto, Tdctica de los Congresos Legislativos, previene lo siguien-
te: “toda proposicion cuya tendencia es producir un acto del Congreso
serad redactada por escrito, antes de que le sea presentada, y concebida en
los propios términos que deberian constituir el decreto”.

Hecho el sefialamiento de presentar los proyectos por escrito habremos
ahora de referirnos a su redaccién.

Considerando a cada proyecto como destinado a convertirse en ley, es
necesario que se elabore de la manera més adecuada para tal efecto. Y si bien
no es propio de las normas reglamentarias de un Parlamento indicar la forma
de llevar a cabo esta redaccién, si se pueden hacer ciertas recomendaciones.

“Si estas condiciones son observadas, un proyecto de ley, cualquiera
que sea su extensién, tendra forma manejable y décil al trabajo: sera facil
contemplarla en todas sus partes y reformarla.”

Bentham opina que deben ser:
1¢ Brevedad en los articulos; conveniencia de la numeracién.

Los paragrafos deben estar sefialados con niimeros. “No hay medio mas
comodo ni maés corto para las citas y las remisiones”.

Comenta Bentham que las actas del Parlamento (recordemos que en esa
época no se contaba con un ordenamiento juridico codificado) eran defec-
tuosas y presentaban importantes inconvenientes en su manejo debido a la
falta de orientacién para localizar los diferentes mandatos. Y ademas, se
dificultaba en estas actas o documentos conocer dénde comenzaba y dénde
acababa cada precepto.

Resulta extraordinariamente interesante un comentario que encontramos
en el libro de Tdctica de los Congresos Legislativos y que es el siguiente:
“las primeras actas del Parlamento (habla del inglés) son de un tiempo en
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que todavia no estaba en uso la puntuacién ni eran conocidos los nfimeros
drabes. Por otra parte, los estatutos en su estado de sencillez y de imperfec-
cién primitiva eran tan cortos y tan pocos en niimero, que el defecto de
division no podia producir inconveniente alguno sensible. Las cosas han
quedado sobre el mismo pie por negligencia y por rutina; pero mucho més
todavia por un interés secreto de los abogados, que han encontrado su pro-
vecho en esta oscuridad del texto legal, y que oponen a toda reforma el
espantajo de la innovacion: hemos vivido siglos enteros sin conocer los puntos,
las comas, las abreviaturas; por qué, pues, adoptarlas hoy en dia, argumento
que viene a parar en esto: nuestros mayores han vivido con bellotas, el trigo,
pues, es un lujo vicioso”.

Por dltimo, se indica lo benéfico de la brevedad de los articulos, pues
“cuanto mas largos son los articulos, tanto mas dificil es comprenderlos
conjuntamente y ver con claridad las partes de ellos”, y conviene que las
normas prevean ‘“que ningin proyecto de decreto, que contenga mas de
100 palabras, por ejemplo, sera recibido, a menos que no esté dividido en
pardgrafos marcados con sus nimeros, de los cuales ninguno debe exceder
la medida expresada. Este arbitrio tan original, comparecerd desde luego,
es no obstante el inico de una eficacia absoluta”. Los parigrafos mas largos
en el Cédigo de Napoleén no tienen mas de 100 palabras y son muy pocos
los que hay de tal extensién™.

2° Sencillez en las proposiciones.

Ademis de sugerir la brevedad en las proposiciones, se recomienda su
sencillez, es decir, que la idea que sea propuesta se exprese omitiendo con-
ceptos ambiguos, complicados o superfluos y haciéndola lo mas accesible
que sea posible. “Cada articulo debe estar reducido a una proposicion pura
y sencilla: o por lo menos un articulo no debe jamas abrazar dos propo-
siciones complejas e independientes, de tal naturaleza que un mismo indivi-
duo pueda aprobar la una y reprobar la otra.” Se considera que “la claridad
seria llevada al mas alto grado posible, si cada articulo pudiera presentar
un sentido completo, sin referirse a otro”; sin embargo, esto no siempre es
posible debido a la interrelacién que usualmente existe entre ideas, lo que
nos hace que para comprender alguna, debamos remitirnos a otra(s). En
este caso se recomienda utilizar un estilo lacénico y varias frases en una
sola, pues “éste es el veneno del estilo de las leyes”, que “une los objetos
que importa tener mas separados”.
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Pero presuponiendo que no sea posible dislocar o mantener indepen-
dientes a las proposiciones, es menester evitar que éstas sean complejas. Y con
gran claridad y mostrando una agudeza superior, seiala que una proposi-
cién en materia de ley se considera compleja cuando comprenda “dos pro-
posiciones de las cuales pueda aprobarse la una y desaprobarse la otra”. Y
Bentham abunda al respecto al decir: “por medio de las proposiciones com-
plejas, un Congreso libre de toda violencia exterior podria dejar de existir
por una especie de violencia interior. Una buena ley podria convertirse en
instrumento para hacer pasar otra mala”.

3° Debe expresarse exclusivamente la voluntad del legislador.

Los preceptos legales deben contener énicamente la disposicién o regla
de conducta que se pretenda hacer obligatoria, sin mencionar los motivos
o razones que originaron la formacién de la voluntad del legislador. “Asignar
las razones de una ley es una operacién separada que no se ha de mezclar
jamas con la misma ley”. “Si mezclan en ella razones u opiniones, se indispone
contra la ley a todos aquellos que no aprueban estas razones o estas opiniones
de que ella hace mérito”, pues podria suceder que muchos que aceptaran el
puro precepto legal lo rechazarian Gnicamente por lo expresado en los apén-
dices afiadidos. “El mismo efecto, puede resultar de escoger un término que
lleve consigo un sentido de censura o de aprobacién, cuando habria sido
necesario emplear un término diferente: hereje por ejemplo, en lugar de no
catélico; innovacidn, en vez de mudanza; usura, en lugar de interés legal”.

Mas sin embargo, si se considera conveniente hacer algiin tipo de acla-
racién, explicacién previa o razonamiento, esto se puede hacer en un preim-
bulo (exposicién de motivos) o comentarios que acompafie al texto de la ley.
“Es decir, que en efecto, por mas conformes que estén sobre la medida, pueden
los votantes diferir mucho sobre las razones que les obligan a adoptarla” y
se proporcione el siguiente ejemplo: “Considerando que no hay Dios, todas
las leyes penales relativas a la naturaleza divina, quedan abolidas. Aun cuando
todos los miembros del Congreso estuvieran uninimes por la abolicién de
estas leyes penales, quizi no se encontraria uno solo, entre todos ellos, que
no quedase indignado o escandalizado por esta declaracién del ateismo y
elegirian reprobar las medidas en su totalidad, antes de obtenerla a tal precio”.

40. Los proyectos y su contenido.

Es recomendable que el proyecto haga una exposicién completa de todos
aquellos puntos que la ley deba contar. Es decir, que cuando un proyecto se
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ha presentado no omita consideraciones que posteriormente puedan requerirse:
“esta condicin se refiere a ciertos términos que estin expuestos a ser cam-
biados por términos de la misma naturaleza: por ejemplo, una cantidad, un
nitmero, una porcién de tiempo, etcétera”.

Lo anterior se debe a una situacién que imperaba en el Parlamento inglés
¥ que tenia por costumbre que al sefialar, por ejemplo, el tiempo que duraria
una pena, simplemente lo dejaba en blanco.

tit) La presentacién de los proyectos

Para lograr que un Congreso tome la mejor decisién requiere tener un buen
conocimiento sobre las materias sometidas a su consideracién y en consecuen-
cia resulta de gran importancia que los miembros del Parlamento conozcan
los diferentes puntos que contiene el texto de la ley, proyectada con precisién.

No se debe distraer el entendimiento de los parlamentarios para memorizar
conceptos cuando lo primordial resulta ser articular argumentos.

Otro serio inconveniente que se presenta en los debates, son las digresio-
nes que tengan los oradores en torno al tema en discusién distrayendo al par-
lamento entero del objeto del debate.

Y para evitar los inconvenientes arriba mencionados, recomienda la ela-
boracién de unas guias que en forma de cuadros sindpticos orienten la direc-
cién de las discusiones, conteniendo ademés los textos propuestos.

d) El debate
i) Inicio o apertura del debate

Para que una mocién sea admitida debe ser apoyada, primero por su autor,
en segundo lugar por algfin otro miembro y una vez admitida la mocién debe-
ra ser leida antes que los argumentos que en su pro y en su contra hayan
de ser vertidos.

El primero en hablar lo debe hacer en pro y debera ser el autor de la
proposicion en cuestién, asi pues, los impugnadores tendrin un punto fijo
al cual dirigir sus argumentos evitindose digresiones inftiles.
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i) Formas de debatir: “Debate libre y debate riguroso”

Desde el punto de vista del nimero de intervenciones, los debates pueden
ser sin y con réplica.

El debate con réplica al que Bentham llama *“riguroso”, no permite que
hable més de una sola vez cada miembro. Este tipo de debate se ajusta a
asambleas numéricamente grandes, donde gran parte de los miembros pre-
tende hacer uso de la palabra y, por lo tanto, seria una inconsecuencia que
alguien hiciera uso de ella por segunda ocasién cuando algiin otro miembro
no hubiera logrado hablar por primera vez. “Si hay, pues, un sobrante de
oradores, mas de los que se pueden oir con la comodidad que exige la mar-
cha corriente de los negocios, la exclusién de las réplicas es una ley de nece-
sidad.” Y solamente existira una excepcién cuando el autor de la proposicién
que hubiese abierto el debate pida la palabra al final y se concrete a contes-
tar las partes medulares de las impugnaciones.

En Inglaterra, comenta Bentham, esta Giltima intervencién es la que con-
centra mayor atencion.

El debate libre, por su parte, presenta ciertas ventajas. Las réplicas que
formulan los antagonistas enriquecen el conocimiento de los asuntos y los
oradores que sostienen sucesivamente el pro y el contra provocan, por lo ge-
neral, atraer la atencién de sus compafieros en forma considerable.

El procedimiento del Parlamento inglés, comenta Bentham, adopta ambos
tipos de debate, el libre cuando se constituia en “comisién general” 12 y el
rigureso cuando funcionaba como “Camara” y donde no se concede la pala-
bra mas que una sola vez.

iii) Unidad de objeto en el debate

“La unidad del debate serd rigurosamente observada; es decir, que estando

admitida una proposicién no lo serd ninguna otra hasta que se haya tomado
resolucién sobre la primera.”

13 En el Parlamento inglés, las comisiones carecen de la importancia que éstas

tienen en otros paises como es el caso de México y de los Estados Unidos, Y cuando
se analizan cuestiones especializadas e importantes, esto lo hace el Parlamento en su
totalidad, pero investido en Comisién General; lo que hace que adopte una forma
de procedimiento mucho mds eldstica.
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Pretende con esto evitarse discutir sobre materias ajenas a las que han
dado origen al debate y asi distraer las actividades congresionales impidiendo
obtener la voluntad general en torno a la cuestién en turno.

Es usual que en el transcurso de un debate se observe este fenémeno mas
aun cuando un orador enardecido hace planteamientos ajenos, lo que ocasiona
que otros hagan otro tanto. “E] interés cambia, la primera proposicién queda
olvidada por la segunda, sobreviene todavia una tercera, la confusién crece,
se aumenta la fatiga sin acercarse al término, y cuando mas se avanza es
mayor extravio”.

Esta desviacién, que bien puede ocurrir sin intencién, es procurada en
ocasiones por aquellos que avezados en estas cuestiones, pretenden obstaculi-
zar alguna proposicién que no les conviene atacar directamente.

Por dltimo, no se considera como materia ajena al objeto del debate “las
reformas ni los sefialamientos del dia ni las proposiciones supresivas, ni las que
reclaman una ley de orden en el instante de su violacion”.

iv) Orden para conceder el uso de la palabra

“Ningin miembro, excepto el autor de la proposicion, tendra el derecho de
hablar antes que otro. El primero que pida la palabra sera el primero que
la tenga. \

Entre muchos competidores, la preferencia serd decidida por el Presidente
(o por la suerte). Un orden fijo de preferencia, sea el que fuere, es una de las

reglas més perniciosas que se puedan establecer en un Congreso politico. Orden
aparente: desorden real; igualdad aparente: desigualdad real.

Con motivo de lo anterior se exponen los siguientes razonamientos:
K}

lo. El que esté colocado en los dltimos lugares verd sus argumentos
expuestos con anticipacién por otro;

20. Se hablara ante “un auditorio fatigado y provenido”;

30. “Los mas habiles pueden quedar reducidos al silencio” y los mas
ineptos podrian abusar de la palabra;
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40. El orden fijo impide que “los varios talentos se pongan de acuerdo y
que se distribuyan los papeles de la manera mas oportuna para su discusién”.
En otras palabras, un orden fijo no permitiria que cada quien actuara en el
momento y circunstancia propicia, alguien con capacidad para hacer exposi-
ciones o presentar hechos con precisién no siempre ocuparia los primeros
lugares en el orden, los débiles en razonamientos técnicos pero astutos en
buscar el lado débil de los antagonistas y con gran capacidad de réplica, po-
drian tener un lugar poco fitil a su talento, aquellos con gran capacidad de
sintesis y negociacién podrian ocupar los lugares primeros en €l orden y no
los tltimos que serian los aconsejables;

So. En aquellos parlamentos en donde todos los interesados en abordar
un tema se inscribieran de acuerdo a un orden, por ejemplo, alfabético, po-
dria ocurrir que se sucedieran en la palabra oradores que hablasen todos
en un sentido igual y los opositores tendrian que responder a los primeros
discursos en los Gltimos turnos, acabando con la conveniencia de la alternancia
del pro y del contra;

6° Dar preferencia a aquellos que por su jerarquia o estirpe se les juz-
gue primeros en importancia obliga a los supuestos inferiores a tomar cono-
cimiento primero de la opinién de aquellos superiores, y
)

70. Por {ltimo, independientemente de cualquier consideracién, sin im-
portar la ventaja de hablar antes o después de tal individuo, resulta difieil
enconirar un motivo que justifique un orden preestablecido en el uso de la
palabra.

Si el Presidente es el que decide se le podria acusar de actuar con par-
cialidad, si lo hace la mayoria se podria marginar a las minorias, y “si se
apela al Congreso, jqué pérdida de tiempo!”.

Dentro de la situacién anarquica que parece quedar como tnica alter-
nativa se comenta el ejemplo britinico: “no hay orden de preferencia: el
modo de pedir la palabra es levantarse de su asiento en el momento en que
se ha sentado el que habla. En un caso de duda enrte muchos postulantes

toca al Presidente decidir: bien que provisionalmente; porque en wltimo
derecho la decisién toca a la Camara”.

Por altimo, comenta que “un discurso elocuente y juicioso se hace escu-
char con placer por aquellos mismos, a cuyas miras se opone. Una arenga
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inepta desagrada a todo el mundo, pero especialmente a los que pretende
complacer, porque los desacredita”.

v) Primera, segunda y tercera lecturas

Las iniciativas o proyectos de ley que se someten a la consideracion del Par-
lamento inglés deben ser debatidos en tres ocasiones con intervalos cuya dura-
cidn resulta variable.

A cada unoe de los debates se les llama lectura. La primera practicamente
se reduce a formalizar la presentacién de la iniciativa (Bill o Iniciativa de
Ley), y hacer algunas observaciones de caracter general, estudiando la con-
veniencia o inconveniencia del proyecto; pero desde un punto de vista general
y sin analizar particularmente a los articulos.

Una vez admitido como conveniente se pasa a la segunda lectura, de la
cual se dice “es verdadero campo del debate”, donde es considerado cada uno
de los diferentes preceptos que contiene el proyecto, proponiéndose aqui las
reformas, las correcciones, etc. Recogiéndose unos votos que sirven para son-
dear el sentimiento de los congresistas, pero que no tienen en forma alguna el
caricter de definitivos.

“Reposado el espiritu” y volviendo a analizar friamente los proyectos,
ocurre la tercera lectura ya con un conocimiento muy exacto del proyecto y
se vuelve a examinar la conveniencia de adoptarlo en lo general y en lo par-
ticular; en esto consiste la tercera lectura.

Los proyectos o iniciativas pueden desecharse después de alguna de las
tres lecturas, pero ningiin proyecto podra ser adoptado sino hasta que pasa
por estas tres etapas.

Este método presenta una serie de ventajas:

lo. Madura las decisiones, teniendo los oradores la oportunidad de hacer
uso de la palabra en diferentes dias;

20. Permite que los miembros se instruyan en la materia y que los inte-
resados sean escuchados;

3o. Evita los efectos nocivos producto de la elocuencia exagerada de algiin
orador versado;
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40. Permite a las minorias sustentar mejor su posicién;

50. No se prescindira difinitivamente de los miembros que faltaren a
un debate;

60. La discusién separada por intervalos permite que los proyectos ad-
quieran su verdadera importancia y valor, y

70. Pretender tomar una decisién en una sola sesién propicia los deba-
tes acalorados e intervenciones audaces y sugerentes,18

Finalmente resulta interesante el comentario contenido en el manual de
tacticas relativo a las tres lecturas. “Antes de la invencién de la imprenta, y
cuando el arte de leer era desconocido a tres o cuatro diputados de la nacién,
se habia mandado, para suplir a esta falta, que cada (Bill) fuese leido tres
veces en la Camara”. El dia de hoy estas tres lecturas son puramente nomina-
les; el encargado se limita a leer el titulo y las primeras palabras; pero resulta
de esto un efecto muy importante: estas tres pretendidas lecturas han traido
tres distintos grados, y tres épocas en el otorgamiento de un Bill, en cada
una de las cuales puede, al arbitrio, volverse a dar principio al debate.

El manual de Tdcticas de los Congresos Legislativos, contenia mayores
abundamientos sobre este particular, pero entre la fecha de su elaboracién v
aquella en que lo recibiéd Dumont se extraviaron algunas hojas correspondien-
tes al tema, como consta en el texto de referencia.

i) Inconvenientes de los discursos escritos

Esto se debe fundamentalmente a la ausencia de articulacién y de correspon-
dencia de unos con otros.

Ademais, se impide la exaltacién espontinea de los oradores que general-
mente acompafia a los discursos no escritos y que puede ser benéfica cuando
se produce racionalmente. “Una palabra feliz, una expresién exacta, vale nn
discurso”. La utilidad de los discursos escritos no tiene méas objeto que pro-
curar “los consuelos del amor propio a expensas del interés pablico.”

18 Qcurrirfa en el caso de un proyecto urgente, que se dieran las tres lecturas en
un solo dia,
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Sefiala el manual que si bien podria pensarse que un discurso escrito es
mas profundo y requiere para su preparacién un mayor estudio, por el con-
trario los espontaneos, al utilizar basicamente la memoria, requieren de mayor
reflexién y preparacién y afiade que lo que se escribe no siempre se sabe, lo
que se dice es necesario saberlo. El método de lecturas multiplica los discur-
sos, mas no la aportacién de ideas.

Impedir la lectura de discursos hari que en los congresos aparezca “esa
mayoria silenciosa” que ante la prohibicién, su talento no le permite hacer
uso de la palabra.

Las consideraciones anteriores se comprenden en la época en que fueron
pronunciadas, un Congreso era cuerpo politico y no era “una sociedad de
académicos” o técnicos, pero las tareas que estas asambleas tienen actual-
mente asignadas dificilmente podrian ser compatibles en toda su extensién
con las ideas anteriormente apuntadas.

viz) Asistencia

Comienza el manual de Tdcticas de Congresos Legislativos por sefialar la
gravedad de las inasistencias a las sesiones haciendo una resefia de los incon-
venientes:

lo. Prevaricacién. Con tal de no comprometerse al emitir un voto y asi
salvar sus intereses, el parlamentario se ausentari, faltando al cumplimiento
de sus deberes e integridad; ‘

20. Al poder ausentarse con toda libertad no se puede tener un conoci-
miento cabal de los negocios del Parlamento. Y se propicia que se “trafique”
con el puesto;

30. Peligro de sorpresas. Se considera como sorpresa toda proposicién
cuyo éxito (o quizd una aproximacién a éste) ha resultado de la ausencia
y que se hubiera malogrado estando completo el Congreso, y

40. Un Congreso completo ejerce mayor influencia que uno incompleto.

Como prevencién a lo anterior se recomienda se haga una deduccién eco-
némica a los ausentes por cada falta con caricter no de multa, sino de reten-
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cion, pues si fuese multa esto conduciria a una especie de pequeiio juicio o
proceso y, en cambio, si se hace uma retencién ésta serid simplemente el no
pago de un servicio no prestado, o si no se reciben honorarios sera una especie
de indemnizacién. Estas medidas operan incluso en el caso de las ausencias
mas justificadas.

viii} QObservaciones complementarias

lo. Los discursos deben estar dirigidos al Presidente y no al Congreso Ge-
neral.

Atribuyéndose al Presidente del Parlamento una imparcialidad notable,
se sefiala que las piezas oratorias pronunciadas por los parlamentarios seran
de esta manera de mayor respetabilidad y orden;

20. Al aludir a algiin miembro no se debe mencionar su nombre propio,
sino apelatives de una manera cortés, ya que de lo contrario cuando alguien
sea aludido con alglin reproche se podria afectar su imagen. “Esta regla es
incémoda, pues cuando los contendientes estin muy acalorados, experimentan
mucha dificultad en sujetarse a ella; pero esto mismo es la mejor prueba de
su grande necesidad”;

30. Cuando se rebata a algiin orador se puede intentar demostrar lo ne-
gativo de sus propuestas, lo deficiente de sus conocimientos o instruccién, mas
aln, su ignorancia, pero siempre se le debe conceder que actiia de buena fe
y con positivas intenciones, “si nos es dificil conocer siempre nuestros verda-
deros y secretos motivos, es mucha temeridad pretender penetrar los de otros
y nuestra propia experiencia debe habernos instruido de cuin ficilmente se
engafia uno en este punto”;

40. Se debe omitir utilizar expresiones procaces, desagradables o violen-
tas. “Todos los que tienen practica en los Congresos Politicos saben que las
expresiones poco comedidas son los manantiales de incidentes, los mas tumul-
tuosos, y de los mas tercos descarrios.” “El arte de persuadir, dice Pascal,
consiste tanto en el de agradar como el de convencer”;

50. En las proposiciones no se debe manifestar la opinién del Jefe de
Estado (Poder Ejecutivo); esto sélo provocaria que se influyera en el Con-
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greso en menoscabo de su autonomia o bien que por el puro apoyo o repro-
bacién del Ejecutivo éste fuese atacado en lo personal;

60. No se deben citar documentos u otra “pieza” cuya veracidad no sea
comprobada. Esto ocasiond que en la época de la Asamblea Nacional Francesa
emitiera una serie de decretos sobre puros rumores carentes de veracidad, y

7o. Una vez que una propuesta es desechada, ésta no se podia presentar
nuevamente en la misma sesién. Esto previene la impertinencia de algiin pos-
tulante y madura las decisiones.

e) La votacién

i) Separacién entre el debate y la votacién

Estos dos momentos distintos, cuya separacién pudiera parecer por légica inne-
cesaria de comentarse, es referida en el manual de Tdcticas de los Congresos
Legislativos, en forma interesante.

En primer lugar, votar equivale a hacer las veces de un juez; emitir una
decisién que estaria viciada de origen si previamente no se han escuchado todos
los argumentos que pretenden influir a los votantes. Esto ocurrira sélo al
término del debate cuando no queden ya oradores por hacer uso de la pa-
labra.

En segundo lugar, se deben “prevenir las decisiones contrarias a la volun-
tad real del Congreso”. Suponiendo, como de hecho ocurrié en los Estados
Generales Franceses en 1789, que los parlamentarios eran llamados en lo
individual primero a debatir e inmediatamente a emitir su voto, esto hacia
que muchos otros miembros, subsecuentemente, se pronunciaran en el mismo
sentido que el primero, y algunos de los iiltimos oradores vertian argumentos
que por determinada cuestién provocaban el cambio de voluntad de los pre-
cedentes, quienes habiendo emitido ya su voto se veian obligados a tomar reso-
luciones contra su voluntad.

it) Diversos tipos de votacién

El objeto de las votaciones es recoger el sentido de la voluntad general for-
mada por un conjunto de voluntades particulares, es decir, la de cada uno
de los miembros.
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Podemos distinguir diversos tipos de votacidn:

lo. El voto se emite sobre proyectos o personas, es decir, para decidir
sobre alguna iniciativa o para designar a personas er el desempefio de un
oficio;

20. Voto simple y voto compuesto. El primero cuando sélo hay dos opcio-
nes, un pro y un contra. En segundo cuando se presentan varias opciones;

30. Las votaciones pueden ser piblicas o secretas, segin convenga, a
estas altimas se les lama escrutinio;

40. Una resolucién puede tomarse segin sea la voluntad de los miem-
bros o independientemente de ella. En el primer caso se trata de una eleccién,
en segundo del azar, y

50. Por iltimo, hay votacién “regular” cuando se cuenta cada uno de
los sufragios, y votacion “breve” cuando simplemente se calcula de acuerdo
a los que se ponen de pie o permanecen sentados o levantan la mano, for-
mandose un juicio cuyo sentido es valido si nadie reclama.

iti) Votaciones piiblicas y secretas

Puede decirse que generalmente conviene mas la publicidad de las vota-
ciones.

Votar piblicamente hace que el pablico conozca quién defiende verda-
deramente sus intereses.*4

Sin embargo, ocasionalmente puede ser conveniente sufragar en secreto,
por ejemplo, cuando votar en un sentido o en otro reportaria beneficios ile-
citimos, o cuando se votara por pura amistad o se quiera evitar actitudes
demagégicas y, en general, cuando lo contrario, es decir, votar pablicamente,
vaya en contra de la libertad e independencia de los sufragantes.!®

34 Ver inciso a) relativo a la publicidad de las operaciones del Congreso, donde
las razones comentadas resultan coincidentes.

15 O bien, que se provoque la ira de aquéllos contra cuyos intereses se hubiese
votado.
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Lo importante es sefialar que estos dos métodos no son excluyentes, sino
que se complementan cuando se pretende conseguir el sentido de la volun-
tad general.

iv) La emisién del voto

La gran cantidad de asuntos que ocupan a un Parlamento hacen que éste cuen-
te con métodos de funcionamiento expedito, asi pues en varios tipos de asuntos
se utilizan métodos de votacién que aunque expresen el sentir general, care-
cen de gran precision en atencién al ahorro de tiempo, y que podemos encua-
drar dentro de lo que anteriormente se consideré como votacién “breve”. Hay
dos formas de recoger la votacién que se ajusta a los requisitos de prontitud:
la votacién por aclanracién y aquella que se manifiesta con alguna postura
corporal.

De la primera se obtiene el sentido de acuerdo a la intensidad de la voz
de los votantes, método que presenta algunos inconvenientes como el de au-
mentar la inexactitud, prolongacién de las exclamaciones, desconocimiento
del sentido del voto de cada miembro, asi como una relacién directa entre
intensidad y fogosidad partidista.

El segundo tipo de votacién depende de la postura corporal que se tome,
como levantar una mano, ponerse de pie o desplazarse hacia alguna zona del
recinto de sesiones; métodos estos ultimos de mayor exactitud y pronta
emisidn.

Existe otro tipo de votacidn, la nominal o “regular”, que por su exactitud
previene contra los fraudes y tiene las siguientes ventajas: se verifica con
precisién el sentir de la mayoria y se da un caricter piiblico al sentido de
cada voto.

Pero en un Congreso la voluntad no sélo se expresa en pro o en contra,
sino también en forma de abstencién.

“Exigir una respuesta afirmativa o negativa de un hombre que esti en
duda, es sustituir la libertad por la violencia, es forzarle a mentir”. El ma-
nual propone que durante las votaciones se haga un recuento de los votos con
caricter de abstencién que si bien no inclinan la balanza a ningin lado, i
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hacen del conocimiento general la posicion de los abstencionistas y, por otra
parte, pueden mostrar, en caso de ser numerosos, que el asunto no estd sufi-
cientemente debatido, pues si bien en ocasiones este voto se debe al deseo
de no adquirir compromisos, también es consecuencia de la falta de conoci-
miento del tema.

v) Hora para la celebracién de sesiones

Se considera indiscutible la necesidad de sefialar la hora en que daran inicio
las sesiones, pero se cuestiona la conveniencia de fijar la hora de su término.

Respetando la conclusién de los discursos iniciados, si es til tener una
aproximacién de la hora en que el debate habra de finalizar.

Se podria pensar que de suceder lo anterior, hubiese alglin partido que
creyendo verse beneficiado por la continuacién del debate en algiin dia pos-
terior, agotase el tiempo de la sesién con este propésito. “El partido que que-
rria hablar para consumir el tiempo se haria mucho perjuicio a si mismo.
Hablar para no decir nada en un Congreso, cuyos murmullos de indignacién
se oyen, y delante de un piiblico que observa como juez, es un papel que
pide un grado de imprudencia extraordinaria.

Por filtimo se comenta, a diferencia de lo que se recomienda en el manual
de “Tacticas de los Congresos Legislativos”, que el Parlamento inglés inicia
sus sesiones a ura hora fija (4:00 P.M.), pero no las cierra a una hora defi-
nida, por lo que algunos debates se prolongan por varias horas.

Las sesiones comienzan en la tarde debido a que por las mafianas sus
miembros tienen otras ocupaciones, los ministros despachan en los asuntos
de sus ministerios, los jueces y abogados acuden a los tribunales y los comer-
ciantes atienden sus negocios, seglin indica el manual. En consecuencia cam-
biar la hora de sesionar cambiaria la composicién del Parlamento.

Complementando las ideas anteriores, el Senado romano no podia comen.
zar ningiin negocio, sino hasta que el sol saliera y tampoco lo podia concluir,
sino hasta que se pusiera, lo cual evitaba “sorpresas”.1®

3% Ver inciso relativo a la asistencia.
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vi) Vestimenta

La utilidad principal de usar un traje uniforme a todos los miembros consiste
en diferenciar a éstos del resto de la concurrencia y dar caricter de igual-
dad a los parlamentarios.

Ademas, esto provoca una actitud de respeto para los miembros y una ac-
titud més noble de parte de éstos, permite que se les identifique en sus activi-
dades y evita ciertas usurpaciones.

vii) Concurrencia

Se recomienda admitir a extrafios a presenciar los debates en el mayor niime-
ro posible y en la medida en que no se perjudique al normal transcurso de
éstos.

Y, finalmente, encontramos en el manual el siguiente comentario: “;Y se
deben admitir a las mujeres? No. Yo he fluctuado, he pesado las razones
por una y otra parte, y me oponia a una privacién que tenia todas las apa-
riencias de una injusticia y un desprecio. Mas por ventura, ;el temerlas es des-
preciarlas? No admitirlas en un Congreso donde s6lo debe reinar la razén,
tranquila y serena, es una confesién de su influjo que no podria herir su
orgullo”,

2. Parte orgdnica del contenido
a) Cuerpos legislativos

Cuando un grupo de sujetos esterna su voluntad con el propésito de dar
origen a un determinado acto comiin, se conforma un organismo al que el
libro “Técticas de los Congresos Legislativos” denomina “cuerpo”.

Estos cuerpos pueden convertirse en “privilegiados” cuando sus miembros
“obrando reunidos bajo un mismo reglamento, han recibido derechos que no
gozan los demas cindadanos”.

Ahora bien, un “cuerpo politico” es un cuerpo privilegiado que tiene una
existencia permanente y con un niimero de integrantes definido. Estos, ademas,
pueden ser simples o compuestos, en el primer caso estaremos en presencia
de una sola asamblea; en el segundo, de dos 0 mas.
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En el caso de un Parlamento como en el de una asamblea de otro tipo
se pretende obtener de éstos una voluntad comiin que determine sus acciones;
constituyendo ésta, una voluntad en cierta forma preeminente, debido al ca-
racter de aquellos que le dan origen. “Lo que constituye la operacién de un
cuerpo politico, es el concurso de muchos miembros a un mismo acto. Se
sigue pues de aqui que el acto de una asamblea no puede ser sino un acto
enunciativo, un acto que produce una opinién o una voluntad. Todo acto de
un Congreso ha debido comenzar por ser el de un solo individuo, puede aca-
bar por ser el de un cuerpo.” “Asi que la posibilidad de concurrir en un
mismo acto intelectual, es lo que constituye el principio de unidad de
un cuerpo.”

b) Separacién del cuerpo legislativo en dos asambleas

El libro de “Tacticas de los Congresos Legislativos™ estd basado esencial-
mente en diferentes aspectos del Parlamento inglés. En consecuencia contem-
pla la existencia de dos cimaras, producto no de una teoria elaborada con
antelacién, sino de una experiencia histérica vivida por las instituciones poli-
ticas britdnicas, en la que una Cimara congregaba a los nobles magnates
y otras clases privilegiadas y la otra a la poblacién comiin.

Asi pues se cuestiona la conveniencia de tener dos camaras cuya “confor-
midad de pareceres o conciliacién de opiniones™ es requisito para originar
un acto de Parlamento.

z) Inconveniente 17

lo. Esta divisién sera frecuentemente un medio de dar a la minoria el
efecto de la mayoria, aun la unanimidad de una de las dos asambleas trope-
zara contra una mayoria de un solo voto en la otra asamblea;

20. Esta division favorece dos intenciones que eventualmente pueden
diferir (recuérdese la integracién de las camaras en Inglaterra). Se agudiza
la oposicién de interés y se acepta la indebida preponderancia de una

Asamblea;

17 Al haber encontrado concluido el trabajo de Bentham, Dumont suple con opi-

niones recogidas por él, los inconvenientes del bicameralismo.
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3o. Cada Camara trabaja con diferentes instrumentos, por ejemplo, los
argumentos expuestos en una Cimara no siempre se conocerin en la otra,
lo que se agrava cuando es el autor de la proposicién el que los vierte;

40. “El resultado final de esta divisién es establecer una distribucién
de poderes, que da a una de las Asambleas la iniciativa, y reduce la otra
a una simple narrativa.” “Dos Asambleas independientes no pueden existir
mucho tiempo sin rivalizar en poder”, y

So. Es necesario elegir una de las dos cAmaras para iniciar las operacio-
nes, decisién que se orientara no por el derecho, sino por el hecho y que
podria reflejar el mal influjo de una Camara.

ii) Ventajas
lo. Evita la precipitacién en la toma de decisiones.

“Esta divisién es un medio bien seguro para enfrentar la precipitacién
y prevenir las sorpresas.” Y se comenta que, si bien pueden establecerse en
diversas disposiciones reglamentarias obsticulos tendientes a evitar lo ante-
rior, como son las tres lecturas, discusiones en comisién, discusién en lo
general y en lo particular, oportunidad de intervenir en las discusiones, etc.,
“una Asamblea sola y que tuviera en efecto los mejores reglamentos, no los
observa, sino tanto como le conviene o le agrada. La experiencia ha demos-
trado que facilmente se separa de ellos, y que circunstancias criticas le pro-
veen de un pretexto siempre expedito, y de un pretexto popular para hacer
todo lo que quiere el partido dominante”. Asi pues, “si hay dos Asambleas,
las instituciones seran observadas, porque si la una llega a violarlas, facili-
tard a la otra un fundamento legitimo para reprobar todo lo que fuere pre-
sentado con una innovacidn sospechosa”. “Hombres que trabajan largo tiempo
juntos, contraen enlaces y adquieren maneras de ver, un espiritu de rutina
y de cuerpo, que tiene su correctivo natural, en otra diversa reunién. Se pue-
de pues considerar una segunda Asamblea como un tribunal de apelacién de
la primera instancia”;

20. “Restriccién de poder de una Asamblea sola.”

El hecho de que los miembros de una Cémara sean electos por el pueblo
y ademas sean inmovibles puede propiciar el abuso de poder. Asi la existen-
cia de una segunda Cimara podria servir de freno a los excesos de la otra;
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30. Separacién de grupos de interés comin.

Atendiendo a la integracién del Parlamento inglés, se recomienda que a
los diputados de la nobleza y del clero se les dé una Asamblea distinta (Ca-
mara de los Comunes). Debido, primero, a que si su nimero no es fijo pudie-
sen eventualmente adquirir los lores preponderancia sobre los comunes, si
estuviesen en una sola Camara; segundo, a que si estan en camaras separadas
se puede conocer la voluntad de uno y otro grupo, sin que se confunda la de
unos con la de los otros.

4o. La existencia de dos cédmaras facilita numéricamente una mejor y
méas amplia representaciéon del pueblo.

iii) El bicameralismo es un sistema “menos a propésito para crear que para
conservar’ y eventualmente favorecida en una nacién con una “Constitucién
establecida”. Pero ¢convendria depositar al poder legislativo en tres o mas
camaras? Ocurriria que se vieran multiplicadas las posibles rivalidades, dila-
ciones de tiempo en el procedimiento y otros objetos perjudiciales, y lo mas
grave, las alianzas politicas a que éste diera lugar. Asimismo, que el Ejecutivo
hiciera una influencia notoria sobre una Céamara o que la comunicacién de
dos Asambleas nulificara a la tercera, por ejemplo.

c) Organos de la Camara
i) Comités

Considerada la Asamblea como conjunto, se concibe facilmente que del seno
de un gran cuerpo se desprendan otros menos numerosos.

Cualquier Asamblea deliberante ya sea de grandes o medianas proporcio-
nes requiere para lograr el buen éxito de sus funciones que los asuntos 2 que
dirija su atencion sean previamente analizados y preparados por un grupe
menos numeroso que la Asamblea General.

“Cuanto més numeroso es un Congreso, tanto menos es su actitud para
ciertos trabajos.” “Cada comisién puede ocuparse de un negocio diferente,
los trabajos se distribuyen entre ellas, y su marcha es acelerada: pueden darse
a todos los pormenores de un proyecto nuevo, un grado de atencién, de que
serja incapaz un grande Congreso.”
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Sin embargo, y si bien es cierto que desde las Asambleas mas simples
hasta la gran mayoria de parlamentos del mundo acogen este procedimiento
de formacién de comités o comisiones, en el Parlamento inglés encontramos
una situacién especial.

En la actualidad el Parlamento inglés, si bien cuenta con comités, éstos
carecen de un papel relevante a diferencia de otros parlamentos, y son crea-
das més que nada por puro formalismo. Por otra parte la asistencia a sus
escasos trabajos es irregular y baja.

-

En contraste con lo anterior existe en la Camara de los Comunes un comité
que si funciona como tal, pero que aparentemente carece de las ventajas que
poseen estos suborganismos, ya que se integra con tantos miembros como ten-
ga la Camara en su totalidad. Es decir, que una sesién ordinaria del Parla-
mento se diferencia de una de comité por la declaracién que al respecto se
haga, ‘asi como por la adopcién de una forma de procedimiento mucho mas
elastica, pero no por el niimero de asistencia. A este comité se le denomina
“Commitee of the whole house” o Comité de la Camara en su Conjunto.

La forma anteriormente referida tiene por supuesto un origen histérico, y
naci6 de la siguiente manera:

Conforme surgia y evolucionaba la Institucién Parlamentaria ocurria lo
propio con sus componentes, como es €l caso de los comités. Estos, como en
otros paises en la actualidad, contaban con un niimero reducido de miembros
en relacién al total de aquellos con los que contaba la asamblea, y si bien
su composicién numérica variaba, se pueden considerar dos clases distintas:
uno que se componia por tres y hasta quince miembros aproximadamente y
otro compuesto por 30 o 40 miembros, también aproximadamente, constituido
este iltimo para el trato de asuntos de gran relieve.

Estos comités eran, dentro de la esfera de su propia competencia, los ins-
trumentos principales de accién para combatir en cuestiones politicas inciden-
tes graves, producto por lo general de la intromisién arbitraria de la corona
en cuestiones relativas a los privilegios del Parlamento, impuestos, asuntos
judiciales, etcétera.

A lo anterior resultaba deseable que las medidas que al efecto se plan-
tearan y adoptaran fueran producto no de un nimero parcial de miembros,
sino del total de ellos, lo que acentuaria su unidad y eficacia y, en consecuen-
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cia estos trabajos que hubieran correspondido a un comité lo fueron del total

de los miembros de la Asamblea, aunque constituidos en un comité sui
géneris.

Asi se trataban los asuntos relativos a las materias arriba sefialadas hasta
extenderse con el tiempo a otras.

Volviendo al “Tratado de Tacticas”, Bentham enuncia algunas caracteris-
ticas de la forma de trabajar tanto en “Camara” como en “comisién general”.

En la Camara:

1. La mocién o el “Bill” es considerado en su conjunto.

2. Un miembro no puede hablar mas que una vez, si no es en el caso
de que tenga que dar explicaciones.

3. El Congreso es presidido por su jefe ordinario.
4. Cada mocién debe ser secundada.

5. Cuando se divide, una parte queda en el salén y la otra pasa a la
antecamara.

6. La mocién puede quedar separada por la cuestién previa.

En la comisién general:
1. La mocién o el “Bill” se discute articulo por articulo.

2. Cada miembro puede hablar sobre cada articulo todas las veces que
quiera.

3. Ocupa el sillén o primera silla un presidente temporal ad hoc. -
4. Una mocién no tiene necesidad de ser secundada.

5. La divisién se hace por ambas partes, pasando la de un lado, al otro
de la Cémara.

6. No es admitida la cuestién previa.
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Y quizéd se muestre como la mayor ventaja la flexibilidad y amplitud de
aportunidades para los miembros de intervenir.

Por dltimo, recomienda que algunas comisiones se constituyan con perma-
nencia y conocimientos. Tal es el caso de la de “hacienda”, “comercio”, “eco-
nomia politica”, etcétera.

Las comisiones que Bentham llama ocasionales se constituyen de acuerdo

al surgimiento de asuntos especificos, lo que permite que sus integrantes se
aboquen exclusivamente a un asunto en particular.

ii) Del presidente de la Asamblea

Empieza Bentham por comentar la necesidad de que la presidencia sea uni-
personal. “Si hubiese dos, todas las veces que se ofreciera alguna diferencia
de opinién entre ellos, no habria decisién. ;Y si hubiese mas de dos?, he aqui

un pequefio Congreso que tendria sus debates y alargaria indtilmente los
asuntos.”

También recomienda que tenga un carécter permanente, mis que por los
inconvenientes de realizar miltiples elecciones, por la experiencia que éste
adquiere en el desempefio de la presidencia. “Siendo permanente, tendra maés
experiencia, conocera mejor el Congreso, estara mas al corriente de los nego-
cios, y se sentird mas interesado en su buena direccién, que un presidente
pasajero.” “El presidente perpetuo que no lo pierde, sino por €l mal desem-
pefio, tiene un estimulo mayor para cumplir con todos sus deberes.”

Y sin ver mayores inconvenientes siempre y cuando se tomasen medidas
adecuadas como lo constituyen unas buenas normas de procedimiento expone:
“Mas deberia temerse que en fuerza de esta permanencia no adquiriese de-
masiado ascendiente. Pero cuanto mayor fuera este ascendiente, tanto mas
favorable resultaria al interés general, con tal que por otra parte el regla-
mento le quite todo medio de adquirir un influjo indebido sobre el orden de
las proposiciones y sobre todo el modo de recoger los votos”.

También se refiere a la suplencia, que estara presta a reemplazar al
titular en caso de necesidad.
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Bentham también hace algunos comentarios en relacién a las objeciones
que se formulan a la imparcialidad del presidente de la Asamblea.

“Se dira quizd que no pudiendo el presidente quedar mas neutral e
imparcial que los demads, en las cuestiones que interesan a la nacién enters,
y estrechando en todo caso, por su misma obligacién ocuparse de ellas
constantemente, valdria mas darle un poder que le precise a declararse, a
manifestar sus verdaderos sentimientos y a afirmar de esta manera al Con-
greso, que no dejarle gozar bajo una falsa apariencia de imparcialidad,
de una confianza que no merece.

A lo que responde que no se puede negar que todo ser humano posea
una opinién o voluntad; pero mientras ésta no influye en su conducta,
aquellos “‘sentimientos intimos” carecen de relevancia para el Congreso.
Ademas, compeliéndosele al presidente a actuar con neutralidad se propicia
que lo haga a tal grado que “las ideas que ocupan su entendimiento,
durante la escena de un debate, pueden ser tan (muy) diferentes de las
que ocupan a los actores”.

“La costumbre facilita mucho esta clase de abstracciones, si esto no
fuera asi, c6mo se verian jueces llenos de humanidad, fijar su atencién
sobre. un punto de ley, mientras que una familia medrosa espera, bajo sus
ojos, el éxito de su juicio.”

Pero a pesar de ello resulta preferible abogar por la imparcialidad, ya
que en un “Congreso Politico numeroso, en que debe esperarse que han de
hacer pasiones y enconos, es necesario que el destinado a conciliar los &nimos
que no esté jamias en la necesidad de alistarse bajo las banderas de un
partido, de hacerse amigos o enemigos, de pasar del papel de combatiente
al de érbitro, y de comprometer, por funciones opuestas, el respeto debido
a su caracter piblico”.

En lo que respecta a las funciones que ejecute el presidente no las
refiere con la amplitud que ameritaria hacerlo; sin embargo, enuncia quiza
su principal caracteristica: la imparcialidad.

Esta se traduce en una serie de elementos entre los que destaca el hecho
de que desde el momento en que una persona es designada presidente deja de
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pertenecer a partido o club politico alguno, colocandose mas alli de sus
rencillas, y no tiene nada que esperar ni temer de éstos.

Por otra parte, José F. Riedlich !® comenta que hasta comienzos del
siglo XIX era usual que el Presidente (Speaker) interviniese en los debates
y se agrupara en comités tal y como el resto de los miembros. Pero el
caracter de imparcialidad y de especie de juez supremo de que se encuentra
investido por una parte; y, por la otra, la sujecién a una autoridad inferior
que por la eventualidad se colocaba por encima de él, al participar en un
debate, asi como la parcialidad en que caia por esta misma razén, hicieron
antagdnica la posicién de presidente con el ejercicio de los derechos comunes
a los miembros.

La imparcialidad de este funcionario era considerada a tal punto que el
siguiente comentario nos ilumina en este sentido: “todas sus decisiones,
todas sus operaciones deben estar subordinadas a la voluntad del Congreso,
y subordinadas en el momento mismo”. El Congreso no tiene otro motivo
para diferir a él, que la suposicién de su conformidad al voto general. La
decisién del presidente si el cual debe ser, nada mas es, que una decisién
dada por el Congreso, en menos tiempo que emplearia en darla el Congreso
mismo.

Por lo que se refiere al voto de calidad, en caso de empate, con que
cuentan los presidentes de algunos Congresos lo considera cargado de par-
cialidad, por lo que censura: “El partido mas sencillo y mis natural que se
puede tomar en caso de igualdad, es el de contemplar la proposicién que
no ha tenido la mayoria de los sufragios, como desechada. En punto de
eleccién, seria mejor dejirsela a la suerte, que no dar voto decisivo al
presidente: la suerte a nadie ofende”.

Finalmente, con relacién a este personaje, se comenta la forma de su
designacién y remocién “‘es necesario que sea elegido por el Congreso,
exclusivamente por él, a mayoria absoluta y en escrutinio: lo es también
que sea amovible sélo por el Congreso”.

“Sin el poder de destituir, el poder de elegir seria peor que intil; si
fuese necesario separar estos dos poderes, el de destituir seria muy prefe-
rible al de elegir.”

1* The Procedure of The House of Commwons, Ams. Press, N.Y., Vol. II, pig. 134.
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d) El edificio cameral
t) El recinto legislativo

A primera vista podria parecer que hablar del recinto legislativo y sobre
todo del salon de sesiones, no es més que una mera curiosidad o un dato
acgesorio, sin embargo, de su disposicién derivan consecuencias interesantes
e importantes para su modo de operacién. Puntos que Bentham considerd
mucho antes de que se reconociera su importancia.

“La magnificencia de la arquitectura en un edificio destinado a un
grande Congreso Politico seria casi siempre dafiosa mirada por el aspecto

de la utilidad.”

Como la sala donde se retina la Asamblea —considera Bentham— debe
facilitar que los miembros escuchen y que entre el Presidente y aquéllos exista
un contacto visual permanente.

Y con tales propésitos recomienda un salén con la forma siguiente:
“una forma a poco mis o menos circular, gradas que se levanten a manera
de anfiteatro, la silla del Presidente colocada de manera que tenga a la
vista todo el Congreso y que él sea visto por el orador, un espacio central
para los secretarios y la mesa, dos cdmaras inmediatas para las comisiones,
tribunas para los oyentes, un sitio particular para los autores de papeles
publicos, véanse aqui los puntos mas importantes”.

La anterior sugerencia de Bentham coincide con el disefio de muchas
salas parlamentarias, es decir, que éstas forman un semicirculo.?®

La anterior disposicién del salén, ademis de permitir el contacto auditivo
y visual, tiene otras implicaciones. Es conveniente a cimaras numerosas.
Favorece a los sistemas de mas de dos partidos, ya que la otra alternativa
mas comiin para la distribucién de los asientos es la forma oblonga, es decir,
de dos filas de asientos paralelas situadas unas frente a otras, lo que favo-
rece al bipartidismo y hace que los parlamentarios al tomar asiento publi-
citen su pertenencia a uno u otro partido.?® No asi la estructura circular

1 Ta gran mayoria de los parlamentos europeos; el Senado y Cdmara de repre-
sentantes, en los E.U.A., México y otros paises latinoamericanos.

20 K.C. Wheare, Legislaturas, LI Legislatura, Cimara de Diputados, 1981.
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que permite tomar asiento por partido, cuando éstos son mas de dos. Al
efecto J. C. Wheare 2! comenta: “el lenguaje de la politica le debe gran
parte de su vocabulario a la forma en que fueron acomodados los asientos
en un recinto semicircular: extrema izquierda, izquierda del centro, derecha
del centro, derecha y extremna derecha”.

Expuesto a lo anterior, debemos apuntar que esto no es una constante
inalterable y que la distribucién de los asientos no siempre tiene el mismo
significado, Resumiendo la clasificacion que hace K.C. Wheare, reconocemos
formas de distribucién de asientos conforme a los tres siguientes objetos:

1. Los miembros se dividen en dos grupos, los que estan a favor del
gobierno y los opositores (recinto oblongo).

2. Los parlamentarios se sientan por grupos partidistas (recinto ablongo:
dos partidos semicircular, tres o mas partidos).

3. Los miembros se sientan sin importar partidos, seglin el distrito
o circunscripcién a la cual representan.

i) Lugar para tomar asiento y hacer uso de la palabra

El manual recomienda, respecto al sitio que ocupan los parlamentarios, que
éste sea segiin el orden de su llegada, fundamentalmente con el objeto de
articular y concertar las operaciones partidistas, evitando su dislocacién,
que podria originar la separacién de los miembros de partidos comunes.

Se sefiala como excepcién, cuando se hubiesen asignado determinados
lugares por motivos de cortesia o utilidad, a algunos personajes. “Las dis-
tinciones de asientos y las disputas de rango deben ser desconocidas.”

En la Camara de los Comunes no todos los miembros alcanzan a tener
asiento, lo cual es un hecho intencional. Muchos de ellos se ven precisados
a ocupar lugares destinados para otro tipo de concurrencia.

22 Al respecto, Churchill opinaba: “Su forma —la de la sala— debe ser oblonga

y no semicircular. Aqui encontramos un elemento muy importante de nuestra vida
politica. La Asamblea semicircular, que tanto atrae a los teéricos de la politica,
permite que cada individuo o cada grupo se mueva alrededor del centro, adoptando
variad tonalidades segin cambie el clima politico.
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Respecto a la tribuna para ser escuchado, sefiala su utilidad mayor a
la de hablar desde el sitio que se ocupa normalmente. Al orader se le
distingue y escucha mejor, trasladarse a una tribuna implica una meditacién
y una vez ocupada la tribuna, la atencién de que es objeto lleva al silencio
de la Asamblea, “si alguno habla fuera del lugar privilegiado, comete una
irregularidad notable, y al instante se llama al orden”.

El uso de tribuna podria presentar dos inconvenientes segin Bentham,
que la timidez inhibiera a algiin miembro con una valiosa aportacion,
inconveniente que se considera no perduraria. Y que quiza se deseara hacer
una brevisima aclaracién, para lo cual habria que atravesar el salén y -
subir a tribuna, en perjuicio del tiempo, a lo que se propone como solucién
que el presidente permita estas breves intervenciones desde el lugar de
cada uno.
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ALGUNAS CONSIDERACIONES DE CARACTER
HISTORICO SOBRE EL REGIMEN INTERNO
DEL CONGRESO DE LA UNION

Jos¢ BARRAGAN *

SUMARIO: 1. Presentacién del tema; 2. Hacla un nuevo enfoque me-
todologico; 3. Breve referencia de sus reglamentos internos; 4. Intento
de caracterizacion general, y 5. Conclusiones.

1. Presentacion del tema

Por causas diversas persiste el debate sobre la caracterizacién general que
tiene, o debe corresponderle, nuestro Congreso de la Unién. No sabemos a
ciencia cierta si pertenece ahora mismo, o alguna vez perteneci, al grupo
de asambleas parlamentarias, siguiendo el ejemplo del modelo britanico, o
si por el contrario se adscribe al grupo de asambleas presidencialistas; por
asi llamarlas, siguiendo el ejemplo del modelo norteamericano; o si, en su
caso, se trata de un sistema mixto, en proporciones a precisar todavia.

La tarea de formular una adecuada caracterizacién del Congreso mexi-
cano, no es cosa facil. Se trata de una empresa muy compleja, no sélo
porque la materia resulta compleja, sino ademas porque el Congreso luego
se integra en un sistema mas amplio, como es el sistema de gobierno, su-
méandose la problematica, igualmente dificil y compleja, inherente a los’
otros dos poderes.

Desde luego para estas fechas existe una importante obra publicada,

dedicada al estudio de la organizacién y funcionamiento del sistema federal

* Investigador del Inmstituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Na.
cional Auténoma de Méxice, e Investigador Nacional desde 1984.
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mexicano en general, asi como al estudio particular de cada uno de los
poderes mencionados. Sin embargo, persiste €l debate en torno a aspectos
concretos de tan amplia materia, siendo uno de esos aspectos el relativo a
la caracterizacién general del Congreso de la Unidn.

Pues bien, nosotros en este breve articulo vamos a ofrecerle al lector
algunas consideraciones sobre el régimen interior de dicho Congreso. Mas
exactamente, sobre los diversos reglamentos internos que se han dado a lo
largo de su ya secular historia, con la finalidad de aportar la mayor infor-
macién posible desde esta perspectiva, que es, por otro lado, una de las
menos estudiadas.

2. Hacia un nuevo enfoque metodologico

No sélo la materia de los reglamentos interiores es una materia poco estu-
diada, siendo siempre til y atractiva, sino que permite varios enfoques me-
todolégicos.

Nosotros, bajo el aspecto del método de la investigacién, tratamos de
hacer hincapié en la necesidad de acercarnos a su estudio, desprovistos
de premisas previas, por no hablar de prejuicios.

Una premisa previamente establecida, que hacen suya muchos estudiosos,
es la de tomar como cierta la opinién de que el sistema mexicano es igual
al sistema federal norteamericano. Otra premisa perjudicial podria ser la
opinién, también muy extendida, de que el federalismo mexicano es una
creacién de la Constitucién. Mas sutil,. pero, asimismo, problematica, es la
premisa que nosotros formamos con la lectura de los autores clasicos, que
tienen que ver con la materia en estudio, como Montesquieu, como Rousseau,
Constant, Bentham, Locke, Francisco Suarez, Francisco de Vitoria, llegando
a pensar en que los protagonistas de los grandes cambios politicos, como han
sido nuestros grandes Constituyentes, que también leyeron a dichos autores,
entendieron de su lectura lo mismo que entendemos ahora nosotros.

Se da por descontado que el provecho de la lectura difiere mucho y, sobre
todo, difiere la opinién que cada lector se llega a formar. Ahora bien,
tal diferencia aumenta con sélo situar a las lecturas en centurias diferentes.
En todo caso y por este motivo nosotros hacemos la recomendacién de cam-
biar de enfoque metodolégico; en una primera aproximacién conviene tratar
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de entender la opinién que se formaron aquellos constituyentes y después,
y solo después, podemos expresar la propia tesis interna.

Las premisas- preestablecidas perjudican la labor de biisqueda y de in-
vestigacién en la medida en que las damos ya por ciertas y definitivas.
Ciertamente en el mundo del Derecho hay muchas cosas ciertas y definitivas,
es decir, hay muchas verdades. Pero también existen planteamientos poco
firmes, o sujetos a debate y constante revisién. El tema federal es uno de
esos planteamientos. Es probable que el federalismo norteamericano si se
encuentre suficientemente estudiado. No asi el mexicano, el cual suele ser
estudiado bajo esa premisa de que es igual al norteamericano, pero al revés,
como ya se dijo desde 1823, porque ellos estando separados, se unieromn,
mientras que México, estando unido, se separd.?

Como hipétesis de trabajo, las premisas pudieran ser buenas y pudieran
conducirnos, entre otros objetivos, a su verdadera comprobacién.

En suma, en el fondo no pretendemos recomendar sino la lectura del
libro de actas, llamado Diario de Sesiones, o Diario de Debates, de cada una
de las lamadas asambleas constituyentes, tomandola como la principal fuen-
te de investigacion para el supuesto de los estudios sobre las materias, a que
aqui se hace mencién, como es la materia relativa al régimen interno del
Congreso de la Unién,

Muy rara vez los autores de Derecho Constitucional citan dicha fuente
del Diario de Debates. Tampoco la citan las resoluciones de la Suprema
Corte de Justicia de nuestros dias. Se hace descansar todo el peso de la
investigacién realizada, en el mejor de los casos, sobre otros autores que,
si uno los examina, también se ahorraron el trabajo de fundamentarlas mejor.

* Los partidarios de la tesis centralista (formar un gobierno centralizado); asi

como los partidarios de las tesis unionistas (formar un gobierno ampliamente descen-
tralizado, pero no federal) pensaban asi: que Meéxico siempre habia sido un pais
unido, desde la Colonia y que si ahora se buscaba la formacién de un Estado federal,
se iria en contra de la tradicion; se estaria imitando a los Estados Unidos de Norte-
américa, pero con grandes riesgos de fracasar, porque ellos, estando separades, por
el federalismo se unieron; mientras que México, estando unido, por el federalismo, se
iba a separar, cuando se requeria unidad para hacer frente a Espafa, que deseaba
mandar un ejército para la reconquista.
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Los famosos votos particulares de Ignacio L. Vallarta son magnificos ejemplos
"de una forma correcta de trabajar, desde el punto de vista del método.?

Nosotros creemos que debe hacerse un esfuerzo por conocer al Congreso,
por estudiarlo, partiendo desde dentro, en primer lugar, desde el punto de
vista en que lo debati5 la asamblea constituyente de referencia, con sus an-
tecedentes, si los hubiere, hacia anteriores asambleas constituyentes. Acep-
tar al Congreso tal como fue creado. Y después, si no gusta o no satisface,
cambiarlo por otro o proponer dichos cambios.

3. Breve referencia de sus reglamentos internos

Planteamiento general

El examen del Congreso de la Unién, desde el punto de vista de sus regla-
mentos interiores, sélo va a ser un examen parcial o limitado, que debera
complementarse con exédmenes realizados desde otros varios puntos de vista,
desde el punto de vista de la teoria de la representacién y la democracia, por
citar un ejemplo; desde la discusién de la teoria de la divisién de poderes,
por mencionar otro ejemplo.

Por otro lado, conviene reconocer que si bien en el reglamento interior
se suelen abordar de manera amplia todos los aspectos del régimen interior
del Congreso, en ocasiones se han expedido otros varios decretos, que han
venido a regular algo que en la prictica se fue viendo como insuficiente o
como un vacio legal, de manera que los reglamentos interiores pudieran
no darnos la base suficiente para efectuar el examen completo del mencio-
nado régimen interno del Congreso, tal como sucede en nuestros dias, con
la expedicién, paralelamente al Reglamento vigente, de una Ley organica.

Sobre este particular, cabe aclarar que nuestro propésito no consiste en in-
tentar enumerar todas esas posibles normas, sino el de tomar en cuenta las més
fundamentales y representativas de la materia en estudio. Segiin esto, toma-
mos en cuenta la norma o normas por las que se rige la propia asamblea
constituyente; la parte de la Constitucién que se ocupa de reglamentar los
principios de organizacién y funcionamiento del Congreso de la Unién, asi
como las normas dictadas para el gobierno de los congresos ordinarios. Todas

3 Véase su obra Cuestiones constitucionales: Votos, edicion de la Imprenta Joa-
quin Terrazas e Hijos, México, 1894, 4 tomos.
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ellas tienen que ver con la actividad del Congreso y con su peculiar forma
de trabajar. Todas ellas se complementan entre si. Pasamos a enumerarlas.

Su breve enumeracion

a) Las normas expedidas por las Cortes espaiiolas de 1810-1813

Empecemos la lista citando las normas expedidas por las famosas Cortes
espafiolas de 1810-1813. No se trata de una cita erudita. Al contrario, son
normas de capital importancia, como iremos viendo,

Dos clases de normas aprobaron dichas Cortes: las normas dictadas para
su régimen interno, como es su primer Decreto del 24 de septiembre de
1810, o su Reglamento interior del dia 27 de noviembre del mismo afio; asi
como las normas constitucionales, previstas para ser observadas por las
Cortes futuras ordinarias, junto con las normas dictadas por estas mismas Cor-
tes para el gobierno de dichas futuras Cortes ordinarias, como es el Regla-
mento del dia 4 de ceptiembre de 1813. La Constitucién es de 1812 y la
materia relativa al régimen de las Cortes se encuentra regulada a partir del
articulo 27 hasta el 162, ademas de otros varios, que consagran también
principios fundamentales para las Cortes, como es el articulo 15, en donde

se recoge el principio de que la facultad para hacer las leyes reside en las
Cortes con el rey.?

b) Las normas expedidas por el bando insurgente

Nos referimos ahora .al Reglamento dado en Chilpancingo el dia 11 de
septiembre de 1811 por Morelos, lo mismo que a la parte de la Constitucién
de Apatzingin dedicada a regular el régimen interior del asi llamado Su-
premo Congreso.*

* Congruentes con la recomendacion que hemos hecho, por el estudio de estas

normas, nada mejor que repasar su Diario de Sesiones, el cual comenzé a publicarse
por Imprenta Nacional, en Cidiz, desde 1810. Esta edicién consta de 21 volimenes,
mas uno especial, dedicado a recoger el debate sobre la supresién del Tribunal de la
Inquisicién, Su titulo es como sigue: Diario de las discusiones y actas de las Cortes
Generales y Extraordinarias de Caédiz. )

¢ Del Congreso de Apatzingin no conservamos integro lo que debia ser su Diario
de Sesiones o Actas. Sin embargo, por los estudios realizados por Felipe Remolina
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El Reglamento de Morelos consta de una breve exposicién de motivos
y de 59 articulos, “para el decoro y acierto de las sesiones, y todo lo per-
teneciente a su policia (gobierno) interior”, segiin palabras de la exposicién
de motivos citada.’

La Constitucion insurgente dedica varios capitulos al régimen interno
del Supremo Congreso: el capitulo IV de la primera parte habla de la ley,
del articulo 18 al 23; mas adelante, €l capitulo II de la segunda parte, al
hablar de los supremos poderes, se menciona al Supremo Congreso Mexicano
como el cuerpo representativo de la soberania del pueblo, articulo 44 al 47;
y bajo los capitulos III al IX de esta segunda parte se regula lo relativo a
la organizacién y funcionamiento del mismo Supremo Congreso, incluida la
materia de la sancién y promulgacién de las leyes, del articulo 48 al 131.%

c) Las normas por las que se rigié la Soberana Junia Provisional Guberna-
tiva de 1821

La Soberana Junta Provisional Gubernativa de 1821 fue la primera asam-
blea constituyente del México independiente. Como el lector sabe, la Junta
provino del llamado Plan de Iguala. Se le encomendé la ejecucién de dicho
Plan. Estamos a la altura de finales de septiembre de 1821. Espafia pasa
por la breve etapa del trienio liberal, que comenzé en 1820, etapa en que
se restablecié la vigencia de la Constitucién de 1812, declarada subsistente
para México en 1821.7 He aqui un punto de enlace con la obra de las Cortes
espafiolas de 1810-1813. No fue el tnico.

Roquenii sobre dicha Constituyente insurgente, consta de su existencia, no -obstante
las dificiles circunstancias por las que fue pasando, perseguida siempre por el ejército
espaniol.

5 Ernesto Lemoine Villicafia preparé una edicién facsimilar de este Reglamento
para la Coleccion Manuscrito Cdrdenas: Documentos del Congreso de Chilpancingo,
edicién del Instituto Mexicano del Seguro Social, México, 1981, pp. 94-113.

® Véase la obra de Emesto de la Torre Villar: La Constitucion de Apatzingdin
y los creadores del Estado Mexicano. México, UNAM, 1978, pp. 380 y ss.

7 A veces suele negarse la vigencia de la Constitucion espanola de 1812 en Mé-
xico, cuando en el Archivo General de la Nacidn se conservan las constancias de
cuando fue jurada, y sobre todo, después de tener innumerables testimonios de su
vigencia. Dicha Constitucion, por otro lado, fue declarada como la primera Consti-
tucién para varios Estados, como Jalisco, Zacatecas, Oaxaca, San Luis Potosi, mientras
se promulgaba la Constituciéon propia. Véase nuestro libro Introduccién al federalismo,

México, UNAM, 1978, pp. 139 y ss.
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La junta actuara muy al estilo de aquellas Cortes: se reservé el ejercicio
del poder legislativo en toda su extensién; nombré e instald a la regencia,
segiin la previsién del Tratado de Cérdova (se respeta la grafia de la época)®
y lo que es mas importante, hara suyo el mismo Reglamento de las Cortes
de 27 de noviembre de 1810, con muy pocas e insignificantes modificaciones.
El dictamen de la comisién, que examind esta materia, decia:

“que era de parecer se adoptasen los Reglamentos que las Cortes hicie-
ron para su gobierno interior en 24 de noviembre de 1810 por no ser
tan analogo el posterior de 4 de septiembre de 1813... con la adver-
tencia de que debe subrogarse el nombre de la Junta al de Cortes donde
quiera que éste se encontrase en los Reglamentos.” ?

La fecha del 24 de noviembre es la fecha del dictamen, ya que en realidad
como lo hemos explicado nosotros en el libro Introduccién ol federalismo,
publicado por la Universidad en México, 1978 1% dicho Reglamento no se
aprobd sino hasta la sesién del dia 27 del mismo mes.’! Se aclara también
que no se sugiere la adopcién del Reglamento de 1813, porque éste “no era
andlogo”, es decir, se habia dado para el régimen de unas Cortes ordinarias.
En cambio, el primero correspondia a unas Cortes soberanas, como lo era
la Junta.

d) Las normas correspondientes al Primer Congreso Constituyente Mexicano

La misién de la Soberana Junta Provisional Gubernativa era la de “reunir
Cortes”, en palabras del Plan de Iguala. Elabord, en efecto, la convocatoria
y se reunié lo que conocemos como Primer Congreso Constituyente Mexicano,
desde el dia 24 de febrero de 1822,

Por lo que toca a nuestro tema, cabe decir que se rigié en todo segiin
lo previsto en la Constitucién de 1812, segiin lo comprobamos por la lectura

8 De esta Junta si conservamos un libro de Actas o Diario de Sesiones, que
nosotros preparamos para su publicacion facsimilar en la Coleccion de Actas Consti-
tucionales Mexicanas, 1 Volumen, México, UNAM, 1980.

® Véase esta cita en su Diario de Sesiones, ya citado, p. 17.

3 Véase la nota 12 en el libro Introduccion ol federalismo mexicano, ya citado
supra nota 7, p. 6.

3t Véase su Diario de las Discusiones y Actas de las Cortes Generales y Extra-
ordinarias de Cddiz, ya citado. Tomo I, p. 108.
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de su Diario de Actas? y el Reglamento de 1813. Y, por su parte, expidi6

un extenso Reglamento interior el dia 25 de abril también para su gobierno
interior.18

Esto es, desde el dia 24 de febrero de 1822, hasta el dia-30 de octubre
del mismo afio, fecha en que fue disuelto por Iturbide; y desde el dfa 7 de
marzo de 1823, fecha de su reinstalacién hasta el dia 24 de abril del mismo
afio de 1823, se rigi6 por las previsiones constitucionales provenientes de-
Cadiz y el Reglamento de 1813, también oriundo de Cadiz. Luego, el Re-
glamento aprobado el dia 25 de abril de 1823 estuvo en vigor hasta el dia
30 de octubre del propio afio de 1823. La vida de este Congreso fue muy
dificil y accidentada, lo cual explica el curso, también dificil, de su actividad,
reflejada en su regulacién interior.!t "

e) Las normas correspondientes al Segundo Congreso
Constituyente Mexicano

Fl mismo dia en que se estaba autodisolviendo el Primer Congreso Cons-
tituyente Mexicano, comenzaron las juntas preparatorias del Segundo Con-
greso Constituyente, las cuales se efectuaron segiin las previsiones de la
repetida Constituciéon de 1812, la cual ha estado en vigor durante toda esa
etapa, a partir de 1821. Y junto con las previsiones constitucionales se apli-
caron también las del Reglamento ‘de 1813, ya citado. Este Congreso no
se dio ningfin Reglamento para si. Ahora bien, si expidi6 un magnifico
Reglamento para los futuros Congresos ordinarios, que Heva la fecha del dia
23 de diciembre de 1824, el cual estuvo aplicindose, no obstante la promul-
gacién de una nueva Constitucién, como la de 1857, hasta el 20 de diciem-
bre de 1897.

f) El reglamento de 1897

Como lo acabamos de indicar, no sera sino hasta esta fecha de 1897, en
que el propio Congreso ordinario se da un nuevo Reglamento, muy extenso

1% e este primer Constituyente no conservamos todos los libros relativos a su
Diario de Sesiones, pero si algunos que nosotros preparamos para su inclusién en
la Coleccién de Actas Constitucionales Mexicanas, Tomo II, Volimenes del 1 al IV.

18 Egte Reglamento se puede consultar en la Coleccion Legislativa de Dublin y
Lozano, Tomo I, p. 635.

14 Véase esta problematica en nuestro libro Intreduccion al federalismo mexi.
cano, ya citado, pp. 67 y ss.
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de 199 articulos, el cual estuvo en vigor hasta la publicacién del Reglamento

" del dia 20 de marzo de 1934, todavia en aplicacién junto con la ley orga-
nica de 1979,

g) Otras normas reglamentarias

Aunque ya advertimos que la enumeraciéon no pretendia ser completa,
sino que finicamente buscibamos tomar en cuenta los mas representativos,
conviene recordar que cada uno de los congresos constituyentes, posteriores
a 1824, podian fijar las reglas de su actividad interna, como se hizo en
1842; que hubo varios proyectos que se quedaron en el tintero, por asi
decirlo, como sucedi6 con un proyecto de 1837 y otro de 1877; en fin, es

importante sefialar que algunos de los reglamentos citados sufrieron algunas
reformas como es el caso del actualmente en vigor.

Por ello, al tratar de sefialar las notas caracteristicas del régimen interior
de los congresos mexicanos, también haremos mencién a algunos decretos,
como aquellos en que las asambleas constituyentes se declaran legitimamente
constituidas, o formular alguna declaracién especial de principios, entre
cuyos principios sobresale el relativo a que en dichas constituyentes se en-
‘cuentra depositada, en toda su plenitud, la soberania nacional.

4. Intento de caraciérizacion general

La enumeracién de las principales normas reglamentarias por las que se
han gobernado las asambleas constituyentes y los congresos ordinarios sirve,
no sélo para apreciar el trazo de su .evolucién, sino también para determinar

si la caracterizacion general, que ahora nos proponemos realizar, tiene o no
suficiente sustentacion.

a) ‘El aprendizaje en las Cortes espanolas

La primera nota, la més manifiesta, es sin duda la de su origen espafiol. Los
mexicanos aprendimos el quehacer legislativo en las Cortes espafiolas de
1810-1822; sin olvidar las primeras Cortes ordinarias de finales de sep-
tiembre de 1813 y 1814 hasta la expedicién de los Decretos de Valencia,
aboliendo la obra de las Cortes de Cadiz.1®

18 Véase a Diego Sevilla Andrés en su Historia politica de Espana 1800-1973,
Editora Nacional, Madrid, 1973, p. 63.
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A estas Cortes espafiolas, diferentes totalmente respecto a su composicion
y & su encomienda, acudieron un niimero de mexicanos que anda alrededor -
de 70; de los 70 fueron 21 a las Cortes Constituyentes de 1810-1813, las
cuales estuvieron sesionando casi siempre durante todo el dia por un espacio
completo de tres afios consecutivos.

Dichas Cortes Constituyentes han sido, aunque no lo reconozcan del todo
los autores espafioles contemporéaneos, como se los ha reprochado Diego Sevilla
Andrés,’® una de las asambleas histéricas mas importantes de todo el parla-
mentarismo; por su crecido nimero que oscilé entre 308 y 291;7 por su
composicién, ya que para Solis hubo hasta 90 eclesiasticos, entre ellos seis
obispos, veintiiin canénigos y tres inquisidores; 56 juristas, de los cuales 22
eran fiscales; 39 militares, entre hombres del ejército y nueve de la marina;
14 eran de la nobleza; 15 catedraticos de Universidad; 49 altos empleados
de la burocracia; ocho comerciantes, y 20 sin profesién.'® La composicién de
los mexicanos que nosotros estudiamos en la tesis presentada en Valencia
para el doctorado era la siguiente: de los 21 diputados asistentes, 14 eran
eclesidsticos, dos comerciantes, un abogado, dos funcionarios y dos militares.

Desde luego, también hubo representantes por Guatemala, por la Nueva
Granada, por Perii, Argentina, Venezuela, Santo Domingo, Puerto Rico y
aun por Filipinas,

Entre los personajes mas famosos de aquellas Cortes, sin desmerecer lo
mas minimo respecto de los espafioles peninsulares, habra que contar siempre
a Miguel Ramos Arizpe, Guridi y Alcocer por México; a Mejia Lequerica
por la Nueva Granada, y Vicente Morales Duérez por el Perii.

Lz obra realizada por aquellas Cortes verdaderamente revolucionarias,
fue inmensa, de primera magnitud; ahi estd, por ejemplo, el famosisimo
Decreto de 10 de noviembre sobre la libertad de imprenta, que les valib
el mote de liberales, aplicado tanto a los diputados como a las Cortes, segiin
testimonio de El Espafiol, que se editaba en Londres; un Decreto que Ramos

16

Ibidem, pp. 23 y ss. .

a7

Datos tomados de Diego Sevilla Andrés, ob. cit,, pp. 57 y 58.
18 Ibidem.

124



Arizpe recordaria con orgullo, porque ningin diputado por las Américas
vot6 en su contra.®

Entre su grandiosa obra, cabe destacar otro Decreto trascendental, el
de la Supresién de los Sefiorios de 1811, por el que se produjo nada menos
que la mas importante nacionalizacién del poder politico y del poder eco-
némico (la propiedad) de todos los tiempos, a excepcion de la que se
practicé en los regimenes comunistas y socialistas; la nacién (no el Estado)
recuperé todo su poder politico sobre toda la extension de su territorio y se
aboli6 el sistema de propiedad medieval del Sefiorio, pasando a la Nacidn.

Todos estos Decretos y otros muchos de no menor importancia, como el
de la supresién de la tortura y de toda clase de malos tratamientos de 1811,
aprobado con las maximas solemnidades y una mayoria absoluta de todos,
sin excepcién, los diputados; como el Decreto de abolicién del Tribunal de
la Inquisicién, por ser incompatible con la Constitucién; todos estuvieron
vigentes en México durante casi todo el siglo XIX, como lo atestiguan las
Colecciones de Leyes oficiales de Galvan, de Manuel Dublan y José Maria
Lozano, o de Brito.

Y entre esos Decretos vigentes en México esti el que promulgd la Cons-
titucién de 1812 y los Reglamentos para el gobierno interior de sus Cortes,
tomados literalmente como propios por la Soberana Junta Provisional Gu-
bernativa de 1821, y por los dos primeros Constituyentes de 1822-1824.

Nosotros pensamos que esta vinculacién con Cadiz, con la obra de aque-
llas Cortes se encuentra perfectamente documentada. Sin duda, debe haber
otras influencias, pero no creemos que sean tan intensas y profundas y, sobre
todo, que puedan documentarse tan profundamente como la espaifiola de
Cadiz, por lo que aqui llevamos dicho, o por lo que hemos escrito en otros
libros nuestros, especialmente en el libro primero de una coleccién de tres
que se intitula El Senado Mexicano, editado en la Cimara de Senadores,
Meéxico, 1989, en donde se estudia el proceso de formacién de esta Camara
entre 1800 y 1825.

** Véase nuestro libro Temas del liberalismo gaditano, México, UNAM, 1978, en
donde le dedicamos el capitulo primero a examinar este Decreto de la libertad de
imprenta.

125



b) El Congreso y la soberania

Yendo a un examen mas de detalle, otra nota que encontramos es el proceso
de la recepcin de la soberania nacional hacia el interior de las Cortes espa-
fiolas en el periodo de referencia, y hacia el interior de nuestros Congresos.

En efecto, la recepcién de la soberania por parte del Constituyente es
total, omnicomprensiva. Se recibe por delegacion del pueblo y se administra
a favor de los intereses del mismo pueblo, de manera absolutamente discre-
cional por las Cortes o Congreso, la manifestacién, la exigencia méas inme-
diata de esta soberania depositada en el cuerpo legislativo constituyente de
representacifn nacional, es la del juramento de reconocimiento y obediencia
que deben prestarle, con la mayor solemnidad, todos y cada una de las au-
toridades y el pueblo entero.

Este punto no se encuentra documentado en los Reglamentos formales,
sino en sendos Decretos especiales que se expidieron al efecto. Véase, por
ejemplo, el Decreto de 24 de septiembre de 1810 respecto a las Cortes de
Cadiz: “que reside en ellas la soberania nacional”, se dice en este Decreto.?”
En estt mismo Decreto viene la formula de] juramento que la Regencia debia
prestar2?

En México, basta ver el nombre que asume la Junta de 1821, que es el
de Soberana y Tteleer las actas de sus dos juntas preparatorias celebradas
el dia 22, la primera, y el dia 25 la segunda; en esta dltima se tomaron
varios acuerdos fundamentales, entre los que se encuentra el relativo a que
la Junta “tendra exclusivamente el ejercicio de la expresién nacional”, es
decir, de la soberania nacional “hasta la reunién de las Cortes”;?? que se
reservaba en particular el ejercicio de todas las facultades que la Constitu-
cién de 1812 le asignaba a las Cortes”,2® sin perjuicio de los restantes atri-
butos de la soberania, como el de nombrar la Regencia y habilitar a las
demas autoridades. ‘

% YVéase este Decreto en Diego Sevilla Andrés, Constitucion y otras leyes ¥
proyectos politicos de Espaia, 2 tomos, citada en Tomo I, p. 91.

% Ibidem, p. 92.
3 Véase en su Diario de Sesiones, ya citado, pp. 4 y 5.
" Ibidem, p. 4.

126



Mas adelante, durante la sesion del dia 3 de octubre se discutié lo relativo
a los juramentos que debian prestar las diversas autoridades.?

Por lo que mira al Primer Congreso Constituyente Mexicano, pueden
repasarse los acuerdos de referencia tommados durante la sesién del dia 24
de febrero de 1825, fecha de su solemne instalacion; el primer acuerdo es
la declaracién- de estar legitimamente instalado como “Soberano Congreso
Constituyente Mexicano”; el segundo acuerdo fue la declaracion de que la
soberania reside esencialmente en la nacién; y mas adelante se aclara por
otro acuerdo expreso que dicha soberania nacional “reside en este Congreso
Constituyente” 25

Las mismas solemnidades, los mismos acuerdos se tomaron por parte del
Segundo Congreso Constituyente Mexicano de noviembre de 1823 a diciem-
bre de 1824, pese a los problemas especlales que se suscitaron en su seno
respecto a su verdadero caracter, sobre si era una reunién de diputados na-
cionales o una reunién de delegaciones estatales, segiin lo hemos examinado
con todo detenimiento en nuestro libro Introduccién al federalismo mexicano
ya citado.2¢

Hemos querido insistir en la semejanza de los pronunciamientos entre
los que hicieron las Cortes espafiolas y los primeros cuerpos Constituyentes
mexicanos, La Junta Nacional Instituyente, en cambio, nunca hizo tales de-
claraciones y por lo que se dice en los debates que esto suscits, sabemos que
nunca se le reconoci6 caricter alguno de representatividad y, por lo mismo,

se le negé el atributo de la soberania y ]amas se le reconocié ni se le jurd
obediencia.?”

Hasta ahora estamos frente a asambleas especiales o constituyentes. No
son las asambleas ordinarias. Sin embargo, nosotros queremos destacar la
mencién de la soberania, atribuida a dichas asambleas constituyentes, no sélo
para determinar con mayor facilidad el origen de las doctrinas de esta so-

2 Ibidem, pp. 20 y 21.
5  Véase en su primer volumen de Actas, ya citado; p. 8.
% Véase en pp. 174 y ss.

» Véase en nuestro libro ya citado, Introduccion al federalismo, pp. 95 y ss. Su_
Diario de Sesiones también fue incluido por nosotros en la Coleccidn de Actas Cons-
titucionales Mexicanas 1821-1824, ya citados, en donde puede consunltarse.
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berania, origen espafiol en nuestra opinién,2® sino también para poder com-
parar la forma en que una y otra asamblea (la constituyente y la ordinaria
o constituida) son soberanas. Més aiin, para poder explicarnos el porqué
dicha soberania reside con un grado especial de preeminencia en los congre-
sos ordinarios frente a los otros dos poderes.

Unas y otras asambleas coinciden en el punto relativo a la idea de la
representacién nacional: ambas clases representan a la nacién y son electas
popularmente. Y por este caricter de “representacién nacional”, se ostentan
como soberanas.

Ahora bien, insistimos en que la soberania figura como nota caracteristi-
ca, no porque los otros dos poderes no sean poderes soberanos, sino porque
el congreso ordinario (no digamos el constituyente) es soberano con cierta
preeminencia, segiin se deduce si recordamos que le toca hacer efectiva la
responsabilidad en que incurran los otros dos poderes.

¢) El Congreso como representacién

La idea de la representacién, como deciamos, es el punto de hermanamiento
entre las asambleas constituyentes y las asambleas ordinarias: unas y otras
se legitiman haciendo referencia a la misma fuente de su origen, al pueblo
que las eligi6, asumiendo su representacién, o para que asumieran su repre-
sentacién.

Sin duda alguna, la teoria democratica, per se, exigiria la ausencia de
la representacién. Con todo, el ejercicio de la democracia directa resulta
imposible en nuestros dias. De aqui, entonces, la necesidad de una represen-
tacién y la legitimacién de los respectivos procesos electorales.

La idea de la representacién figura como una nota mas de las que carac-
terizan a nuestros congresos. Pero existen varias formas o clases de repre-
sentaciones, algunas tan trascendentes que su caracter determina el caricter
de todo el cuerpo legislativo, o el de alguna de sus cimaras. Basta examinar
el cardcter de la representacién que asumen los parlamentarios briténicos,

* YVéase esta problemdtica en Diego Sevilla Andrés, Historia politica de Espaiia

1800-1973, ya citado, pp. 50 y ss.
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o las camaras britanicas frente a las asambleas francesas o las italianas; o
frente al Congreso norteamericano.

Con frecuencia los autores toman en cuenta nada mas o, principalmente,
este caracter de la representacién para definir el caracter de toda la asam-
blea e inclusive, el caricter general de todo el sistema. Y asi se suele afir-
mar que México se adscribe mayormente al régimen de un modelo tal o cual.

Por ejemplo, cuando se analizan los rasgos fundamentales del Ejecutivo
mexicano, se le acerca mucho al sistema presidencialista, tomando poco o
nada en cuenta, algunas notas propias de regimenes parlamentarios. En cam-
bio, cuando se analizan los rasgos fundamentales del Poder Legislativo, auna-
do a las circunstancias de la existencia de un partido politico ampliamente
mayoritario hacia el interior de todos los poderes piiblicos, se le acerca al
régimen de los modelos parlamentarios, pese a la posible contradiccién.

Se insiste mucho en que el mexicano ha seguido el ejemplo del federa-
lismo norteamericano. De manera que, en conjunto, prevalecen los rasgos del
presidencialismo. Sin embargo, las notas esenciales que sugieren los diversos
reglamentos internos, como los ya citados de los congresos mexicanos, no
se corresponden con dichos rasgos presidenciales, sobre todo, si apreciamos
debidamente, como conviene, que la fuente doctrinal de tales reglamentos
interiores es fuente espafiola.

He aqui una cuestién seria, poco estudiada, muy dificil de resolver, por-
que, ain aceptando la presencia de la influencia espafiola, habria que co-
menzar por esclarecer el caracter de sus propias Cortes. Desde luego, una
via para entender ese carécter podria ser el examen de la representacion que
asumen.

Ahora bien, jpodria explicarse el caracter de dicha representacién, to-
mando en cuenta nada mas la lectura de los grandes teéricos franceses, como
Montesquieu y Rousseau? Si asi fuera, llegariamos a la conclusién, como ha-
cen algunos autores, espafioles y mexicanos, de que la representacién consa-
grada en el constitucionalismo espafiol y en el mexicano, es una represen-
tacién que responde a las doctrinas de tales grandes autores. Lo cual no es
del todo cierto, o no es nada cierto, si el examen lo hacemos desde la pers-
pectiva de los debates histéricos, habidos precisamente en el interior de las
constituyentes, como las Cortes de 1810-1813; o los Congresos mexicanos
del periodo de 1821-1824.
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Hay un gran debate sobre la idea de la representacién en ambos casos.
Se discuten los términos de la doctrina. Se discuten las férmulas practicas
en que debe materializarse la doctrina. Y, durante las sesiones de las Cortes
de Cadiz, lo mismo que durante las sesiones del periodo mexicano, se discu-
tieron estos puntos, haciendo referencia a la tradicién histérica de las Cortes
estamentarias espafiolas, de donde Inglaterra tomé ejemplo (en opinién de
algunos diputados gaditanos) y haciendo referencia a las doctrinas de la re-
presentacién democritica, rechazindose expresamente las doctrinas de Rous-
seau, por conducir a “la tirania democratica.2?

Se debaten todos los extremos, tedricos y practicos: si podian o no las
Cortes hacer modificaciones esenciales sobre el particular; si debian acep-
tarse las ideas democraticas en toda su extension o habia que adecuarlas
(limitarlas) ; sobre cuiles debian ser los sistemas electorales a consagrar,
entre los sistemas directos y los indirectos y a qué clases de personas otor-
garles el derecho de voto; sobre el modo de organizar la representacién, si
en un congreso unitario o, por el contrario, si se aceptaba la doble cimara,
etcétera.

El debate a que nos referimos se presenté en muchisimas ocasiones,
incluso desde que la Junta Central hizo la correspondiente convocatoria a
Cortes.3® Mencionamos, como ejemplos importantes de estos debates, cuando
se discute el problema de la soberania segin la redaccién del articulo 3 del
Proyecto de Constitucién (de la de 1812); cuando se discutié el articulo 22
del mismo Proyecto y demas articulos relacionados con el problema de las
castas,3! y, desde luego, cuando se debatié la materia de Cortes del mencio-
nado Proyecto de Constitucién.

En México, se debatié con motivo de la convocatoria que debia efectuar
la Soberana Junta Provisional Gubernativa, porque Iturbide queria reunir
unas “Cortes” parecidas a las Cortes estamentarias tradicionales y la Junta
proponia unas “Cortes mas democréticas”;32 cuando el Primer Congreso
Constituyente se preguntaba sobre si podia o no apartarse de lo establecido

*®  Ibidem.

%0 Véase José Barragin, Temas del liberalismo gaditano, ya citado, en donde se
dedica el capitulo segundo al estudio de este tema.

®  Jbidem, pues el capitulo tercero estd dedicado al examen de esta cuestion.

* Este punto lo hemos estudiado nosotros en el libro Introduccién al federalismo
mexicano, ya citado.
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por el Plan de Iguala (que era lo que deseaba Iturbide); sobre si debia
formar un imperio o una repiblica, cuestiones que le valieron su disolucién
por parte de Iturbide en octubre de 1822; cuando el Segundo Congreso
Constituyente debatié las limitaciones impuestas a los poderes de algunos de
los diputados electos por Jalisco, Yucatan o Zacatecas.3?

Muchas son las ensefianzas del debate histérico resefiado. Cada uno de
nosotros, al examinarlo, haremos una lectura diversa, sin duda. Con todo,
en nuestra opinién, queda claro que el contexto general del debate es ¢l
mismo en Cadiz que en México. Con otras palabras, el debate de los con-
gresos mexicanos del periodo de referencia de 1821-1824 se sitia sobre las
mismas doctrinas y los mismos extremos examinados en Cadiz. Se aprueban,
porque existe la mayoria requerida, las ideas sobre la democracia, o sobre
que ¢l 6rgano de representacién nacional fuera democratico; se discrep6 so-
bre la forma monarquica (que si prospera en Espafia) y la forma republicana
triunfante en México; en ambos casos se rechazé la doctrina de Rousseau;
respecto del Senado, no existe una teoria especial o propia de la existencia
de un Senado norteamericano, es decir, no existe una teoria del Senado
Norteamericano: cuando se piensa en el Senado, se hace porque se busca
que una determinada clase social pueda o no tener representacién en el
Poder Legislativo; o en que una determinada idea pueda ser representada

a través de dicha Camara, tal como lo hemos examinado nosotros en el libro
citado sobre El Senado Mexicano. 34

Queda claro, sobre todo, que las ideas aprobadas en México, incluidas
las ideas relativas al Senado, provienen de Cadiz.

i) La representacién democratica

La preocupacién dominante en Cadiz y en México fue la idea de representar
a la democracia, de representar al pueblo o la nacién, en expresiones fre-
cuentes de los debates.

En Cadiz no prosperé la idea republicana; no fueron consecuentes con el
principio de la igualdad, puesto que no se otorgé el derecho del voto a las

' Idem.

% Nos referimos al tomo- primero de una Coleccion de tres, el cual nos tocd

preparar a nosotros y se lo dedicamos al examen del proceso de formacién del Senado
mexicano.
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castas; y hubo otras limitaciones importantes. Sin embargo, alli comenzd
el sufragio universal y la formacién de unas Cortes esencialmente diferentes
a las tradicionales.

En México, en cambio, triunfan las ideas republicanas y se amplian los
margenes de la democracia.

Los reglamentos internos de las Cortes y, en su caso, de nuestros con-
gresos, reflejan con gran fidelidad estas ideas de una representacién demo-
cratica, consagrando un quehacer democratico, segiin lo vamos a examinar
més adelante, no obstante que en México se establecera un Senado, motivado
por una cierta e importante modalidad de la representacién.

@t) La representacién institucional

Los debates, sin discutir el anteriormente mencionado principio de la repre-
sentacién democrdtica, que se le da a las Cortes o al Congreso mexicano, si
se ocupan de admitir o rechazar la representacion de otros intereses, diver-
sos al interés popular o nacional.

Por ejemplo, se rechazd, como hemos dicho, la posibilidad de que subsis-
tiera la representacién por clases sociales, al estilo en que antes se hacia por
estamentos. Pero habia otros intereses, de naturaleza diferente, a discutir,
para ver si necesitaban o no de una representacién especial, a través de una
segunda cdmara, o de un Senado.

Al Senado, como instancia especial, unas veces se le mencioné para que
a través de él se pudiera llevar la representacién de las clases nobiliarias;
otras veces se le mencioné simplemente como para hacer del Senado un
organo consultor, un Consejo, y otras veces se le cité para usarlo como ér-
gano de representacion del interés institucional que lo mismo podia con-
sistir en representar a una provincia, a un Estado e inclusive a un municipio.

En México se suele afirmar que el Senado es la genuina representacién
del interés federal: de los Estados miembros de la Unién (1824-1853) o de
la Entidad federal (1875 a la fecha). Por esta especial naturaleza del interés
institucional, que representa, se ha conservado el principio de su composicion
(dos senadores por cada Estado), asi como el principio de atribuirle algunas
facultades especiales.
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Mis aitin, al comienzo, debido a esa misma caracterizacién, variaba la
forma de elegir a los senadores: que se hacia por medio de las legislaturas
estatales, He aqui una representacion perfecta de un interés institucional
paralelamente a la representacién del interés democratico, por asi decirlo.

Se insiste en que el Senado mexicano, sobre todo, testimonia la influen-
cia norteamericana. Esto no cstd suficientemente probado a la luz del debate
histérico, como lo hemos explicade en otro lugar. En todo caso, los propé-
sitos de darle al interés institucional una representacién no trascendié nunca
a los Reglamentos interiores, o al quehacer parlamentario de nuestro Con-
greso, que fue y sigue siendo igualitario, horizontal o plenamente demo-
cratico.

Con otras palabras, la idea de la representacién democratica, que si ex-
cluye a la representacién estamentaria, ha podido ser compatible con la
posibilidad de coexistencia con otras ideas de representacién institucional.
Y para probarlo, bastaria, entre otras cosas, recordar que la misma Camara
de Diputados mexicana actuaba votando por legislaturas, es decir, represen-
tando no al pueblo, sino a cada Estado: (Votaciones para elegir Presidente,
Vicepresidente y Magistrados, segiin la Constitucién de 1824).

iti) La representacién democratica del Senado

Es otra posibilidad: que el Senado obedezca también a una representacién
democrética. Esto es, que el Senado represente a toda la nacién como lo re-
presenta la Camara de Diputados. Es la situacién predominante a raiz de
que se extendid el sufragio universal y directo a la eleccién de los Senadores.
Estos son electos por el pueblo, en lugar de serlo por conducto de las legis-
laturas, como lo prevenia la Constitucién de 1824.

Esta representacién democratica del Senado es tan importante que, de
hecho y por derecho, se asimila casi hasta identificarse con la otra Camara.
En nuestra opinién, la similitud es tan grande, que desaparecen todas las
anteriores diferencias. El Senado, en este caso, se convierte en una Camara
de Revisién, aclarando que lo es en el mismo sentido en que la de Diputa-
dos es Camara Revisora del Senado. El Senado se mantendria, entonces, por
la simple necesidad de hacer pasar a las leyes por una doble instancia de
aprobacién. Lo cual es garantia de buena labor legislativa.

Ahora bien, la teoria de una representacién democratica del Senado; la
exigencia derivada de la naturaleza de una Camara Revisora nos conducen

133



a la conclusién de que la composicién del Senado debera ser democritica:
esto es, el niimero de senadores debera fijarse por los mismos criterios que
se toman en cuenta para determinar el nimero y la composicién de la Ca-
mara de Diputados.

La supresién del modo especial de eligir senadores de la Constitucién de
1824 (dos por cada Estado); la supresiéon de la idea de representar algiin
interés institucional especial que ya no se recogié ni en la Constitucién de
1857, la cual no incluyé al Senado en su texto original, ni la vigente de 1917,
avalan nuestra opinién favorable a una total caracterizacion democritica del
Senado actual. Lo cual es compatible con la asignacién de facultades exclu-
sivas a favor de una y otra cimara, como sucede ahora mismo.

d) El quehacer democrdtico

Contrariamente a lo que sucedié en los mismos textos constitucionales, en
los reglamentos interiores prendieron, de manera inmediata y de manera
completa, las ideas democraticas. La idea principal inherente a las Cortes,
o al Congreso era la de que se iba a representar a la nacién, entendida ésta
como los habitantes asentados en un determinado territorio, en palabras pro-
nunciadas por el mexicano Guridi y Alcocer tanto en Cidiz como en Méxi-
co, a propésito del debate sobre la soberania nacional.

Durante los debates sobre la representacién nacional se insistia en el
rechazo, que fue uninime del mandato imperativo, propio de los diputados
a las Cortes tradicionales estamentarias. La representacién nacional se opone,
en opinién del debate, a la representacion del interés de clase, que impongan
un mandato imperativo. Quizas por ello se acepta el que la representacién
nacional coexista, como compatible, con la representacién de algin interss,
como el institucional encomendado al Senado, por citar un ejemplo.

La representacién nacional debia ser compatible con los intereses parti-
darios, o con lo que estuviera detris de cada persona de los diputados (Igle-
sia, si era eclesiastico, Ejército, si era militar); el partido liberal frente al
partido conservador, por asi decirlo, pues se empieza a percibir su diferente
afiliacién ideolégica.

De hecho, la representacion nacional fue compatible durante todo el siglo
pasado con los partidos politicos, que ya trabajaban fuera y dentro del Con-
greso de la Unién; fue compatible hasta la publicacién de la vigente Ley
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orgénica de 1979, por no salirnos de los margenes formales de la legislacién,
que venimos examinando.

Dicha Ley orgénica se aparté por completo del estilo de los reglamentos
anteriores, inclusive del reglamento de 1934, todavia subsistente, muy a pe-
sar suyo.35 Esta Ley, desde el punto de vista de la normatividad consagrada
por los reglamentos, aparece como contraria a la representacién nacional y
a la pluralidad, por la sencilla razén de que establece principios de gobierno
interior, de organizacién y funcionamiento del Congreso, desconociendo la
separacién de los partidos politicos y sus grupos sobre las camaras, y por el
hecho que hemos podido comprobar de cémo el interés partidista puede
sobreponerse al interés nacional.

De conformidad con los reglamentos interiores, incluido el que ahora
sigue en vigor (y sigue en vigor porque no hubo tiempo para reformarlo en
todos sus pormenores en 1978), toda la actividad del Congreso gira en torno
al pleno. Todas las cosas pasan, o deben pasar por el pleno. Todos los asuntos
que tienen que ver con el Congreso y por lo mismo llegan hasta sus oficinas,
deben someterse al pleno. Todas las comisiones, incluida la Gran Comisién,
carecen de facultades sustantivas, o de facultades que no sean de “instruc-
ci6n” de un expediente, que necesariamente y sin excepcién de ninguna
clase, debera someterse al pleno.

La maxima autoridad del Congreso, como es la de su presidente, que
legalmente lo representa para todos los efectos de comunicacién con los otros
poderes, conjuntamente con la firma de los secretarios, es una figura casi
decorativa, con funciones importantes, sin duda, pero todas ellas encamina-
das hacia la coordinacién del debate y la accién fundamental del pleno.
Y dicha presidencia sélo duraba y sélo dura, por lo que toca al reglamento,
un mes. Sobra advertir que la presidencia, al igual que todos los demais
encargos (que no cargos) del Congreso son de eleccién por el pleno, de
manera absolutamente democratica.

La Ley organica de 1979, en cuyo examen no pretendemos entrar ahora
y que citamos nada mas para contraponer algunos de los puntos, que veni-
mos estudiando, no hizo sino legalizar algunas practicas, que ya se venian
imponiendo en el quehacer parlamentario del Congreso; no hizo sino legali-

% ‘Queda pendiente el estudio de la naturaleza del reglamento interno frente a
la Ley ‘orginica de 1979. En mi opinidn, tienen exactamente el mismo rango.
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zar algunas figuras ya consagradas por tales practicas, como era y es-la
figura de los lideres camarales. Dichas practicas, dichas figuras, por des-
gracia ni siquiera desde el punto de vista de la democracia hacia el interior
de los mismos partidos (de todos los partidos) han encontrado verdadere
sustento, representan una reaccién muy violenta a esa vieja y secular tra-
dicién de democracia en el quehacer parlamentario del Congreso de la Unién,
expresion genuina del interés nacional, que se sobreponia a todo otro in-
terés, incluido el interés partidario que no necesariamente coincide, ni ha
coincidido, con el interés nacional.

5. Conclusiones

El caricter de este articulo nos impone un término, al que ya hemos llegado
con este rubro de conclusiones. Sin lugar a dudas, la conclusién fundamental
estd condicionada por la manifiesta carencia de estudios sobre el Congreso
mexicano. Es mucho més lo que nos falta por estudiar que lo hasta ahora
estudiado.

Este trabajo no es sino un intento de acercamiento, bajo una perspectiva de
andlisis muy limitada, al conocimineto de tan importante institucién, en mo-
mentos en que existen propdsitos y preparativos para introducir reformas a su
régimen interior. En el fondo, nuestra recomendacién mas encarecida es la de
tratar de hacer nuestros estudios mediante la consulta de la mas amplia infor-
macién disponible y a nuestro alcance y que, entre dicha informacién, no falte
la consulta de los respectivos Diarios de Debates. No son la fuente unica,
pero si la que nos acerca mas a lo que cada asamblea constituyente quiso
hacer del Congreso mexicano.

Con el debido respeto a quienes opinan otras cosas, nosotros aqui hemos
visto que las normas principales que han servido para el gobierno interior
del Congreso, toman su origen de una asamblea constituyente espafiola, acla-
rando que en aquel entonces lo que ahora es México pertenecia a Espaiia,
y por ello mismo se envié a Cidiz una muy numerosa y magnifica represen-
tacién de diputados.

La institucién de Cortes, por un lado, o de Congreso, por otro, es una
idea ampliamente debatida, a la luz de la doctrina en voga, a la luz de la
experiencia histérica, grande o pequefia, que se tenia sobre el particular.
El -debate muestra el rechazo de unas doctrinas, la aceptacién de otras vy,
desde luego, la ausencia de algunas cosas que suponemos, a veces, ya cono-
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cian. Entre las doctrinas rechazadas, esta la doctrina de Rousseau; entre las
doctrinas revividas, estan las pertenecientes a la Escuela de Salamanca, sobre
la soberania, sobre la democracia y la representacién.

Entre las experiencias histéricas que se rechazan, esta la relativa a Cortes
por estamentos, o el rechazo definitivo a una representacién por clases socia-
les, seglin el concepto que entonces se tenia de esta materia; también se
rechaz6 el principio del mandato imperativo. Se aceptaron los principios
de la soberania nacional, de donde brota el de la representaciéon nacional,
encomendada al cuerpo legislativo, y el principio de representar el interés
nacional, como guia fundamental para los diputados y senadores.

Como el nuestro es un mero acercamiento, falté estudiar la materia pro-
piamente dicha de que se ocupan los reglamentos internos del Congreso. Ello,
sin embargo, no ha sido obsticulo para intentar una caracterizaciéon de dicho
Congreso, partiendo desde su interior y a la luz del comportamiento de las
asambleas constituyentes y de los principios consagrados en las Constituyen-
tes, que nos han legado. Segiin esto, el Congreso mexicano se enclava dentro
de la tradicién espafiola; es un Congreso que ha guardado siempre una pre-
eminencia soberana tal que le permite enjuiciar a los otros dos poderes, por
mencionar s6lo una prueba de esa preeminencia soberana: en este extremo
se parece al parlamento britanico, el cual es un constituyente permanente, o
goza de una cierta preeminencia soberana, que no tienen los otros dos po-
deres, pero a tal situacién se llegé por caminos diferentes; es un Congreso
de representacién popular o nacional, dandoles a estas voces el significado
que entonces (1800-1825) tenian; el quehacer del Congreso es plano, hori-
zontal, plenamente democratico, desde sus inicios hasta la promulgacién de
su Ley orgénica en 1979.
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TEORIA GENERAL SOBRE LA NATURALEZA
DE LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS *

Coro Cillan GARCIA DE ITURROSP:

SUMARIO: 1. Introduccion; 2. Denominacién y notas; 3. Desarrollo
histérico de los reglamentos parlamentarios: Los precedentes inglés y
Jrancés; 4. Naturaleza de los reglamentos; 5. Doctrina itdliana; 6. Doc-
trina francese; 7. Doctrina alemana; 8. Doctrina espaiiola.

1. Introduccion

A modo de introduccién se puede sentar, como una afirmacién general, que
los Reglamentos parlamentarios constituyen instituciones-mecanismos,® cuya
funcién capital dimana de su propia esencia y finalidad: la regulacién de la
vida entera de las Asambleas legislativas, con una miltiple variedad de
funciones, que les estin encomendadas entre las que en tiempo pasado desta-
caba la aprobacién de las leyes, y, en la actualidad, el llamado poder “deli-
berativo” o control del Ejecutivo.

Se sefialan dos acepciones del Reglamento: uno, amplio, como modus
tenendi parliamentun o modo como un parlamento cumple las tareas que le
estdn encomendadas: miembros participantes, 6rganos directivos, comisiones,

*  Aniculo publicado originalmente en: I Jornadas de Derecho Parlamentario,
Publicaciones del Congreso de los Diputados, Secretaria Gemeral, Serie IV: Monogra-
fias ndm. 3, Cortes Generales, Espafia, 21, 22 y 23 de marzo de 1984, pp. 355-400.

- *®  Profesora de Derecho Politico de la Facultad de Derecho de la Umvetndad
de Extremadum

* Vid. M. Prélot, Socwlogze Politique, Paris, 1973, y J. Cadart, Insmuuom Po-
Litiques et Drois Constitutionnel, Parfs, 1979,
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sesiones, procedimiento; y otro, estricto, ordo parlamenti, como sistema mas
o menos completo de reglas parlamentarias debidamente codificadas. En este
segundo sentido, como método y orden de trabajo de cada Cimara, en una
palabra, como “ley interior de cada Asamblea”, segin la califica E. Pierre.?

Observa Pérez Serrano ? que, aunque las Constituciones suelen consignar
preceptos respecto al funcionamiento de la Cimara y también a todo lo que
atafie a la iniciativa, tramitacién y aprobacién de la Ley, no siempre ocurre
esto, porque, a veces, faltan preceptos, aun en las ocasiones en que el Cédigo
Politico fundamental se ocupa de la materia y no expresa todo lo necesario,
por lo cual es forzoso colmar las lagunas y completar la normacién. Y todo
ello corresponde al Reglamento de la Camara o Reglamentos Parlamentarios.
Sin embargo, en el momento presente, se advierte una tendencia, sobre todo
en Francia, a reducir el campo del Reglamento, constitucionalizando una se-
rie de materias, reguladas hasta ahora por los reglamentos de las Asambleas,
como son la duracién de la Presidencia de las mismas, la de la legislatura,
la obligatoriedad del voto personal de los miembros del Parlamento, la li-
mitacién del nimero de Comisiones permanentes, la fijacion del orden del
dia,® limitaciones todas ellas que constituyen para Chantebout una forma
paroxistica de la Constitucién francesa de 1958 en la medida que supone
una tendencia a restringir la libertad al de las Asambleas en la fijacién
de reglas para constitucionales relativas al funcionamiento de los poderes
publicos.®

Segtin Pérez Serrano, la importancia de los Reglamentos parlamentarios
deriva principalmente de tres motivos: @) de su lugar preeminente en la je-
rarquia de las normas, porque si no son una ley formal, sirven para la tra-

1 E. Pierre, Traité de Droit Politique, Electoral et Parlamentaire, Paris, 1902.

3 N. Pérez Serrano, Apuntes de Derecho Politico, Madrid, s/f.

¢ Abunda en la misma idea, 0. Georg Fischbach, en su Derecho Politico General
y Constitucional Comparado, t. II, Barcelona, 1934: “Las Constituciones suelen esta-
blecer directamente los principios fundamentales, reservando su aplicacién y desarrollo
a los' Reglamentos de las Camaras”. En el mismo sentido, P. Vigny, Droit Constitutionnel,
Bruxelles, 1952.

* B. Jeanneau, Droit Constitutionnel et Institutions Politiques, Paris, 1969. También
M. Duverger, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, Paris, 1970; y G. Vé&del,
Institutions Politiques du Monde Contemporain, t. 11, Paris, 1972-1973.

¢ B. Cbantebout, Droit Constitutionnel et Science Politique, Paris, 1980.
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mitgcion y aprobacién de las leyes, por lo que si en la jerarquia real de las
fuentes ocupan un lugar inferior a la Constitucién, de hecho son superiores
al de las leyes ordinarias; b) de su perfeccién o deficiencias, porque de ellos
depende el buen funcionamiento de los Parlamentos, el juego arménico de
los poderes Ejecutivo y Legislativo e incluso la buena marcha del Régimen,
y ¢) de haber servido de modelo a otros tipos de estatutos.?

Se ha convertido en una méaxima de derecho parlamentario la afirmaciéon
de Barthélemy y Duez referente a que una reforma reglamentaria haria inne-
cesaria quizds la revisién constitucional.® Delpech y Moreau en una linea
parecida sostienen también que las relaciones, la influencia reciproca de la
Constitucién y el procedimiento parlamentario, forman una materia intere-
sante y amplia.® Estas opiniones llevan a decir a Pérez Serrano en su ar-
ticulo mas arriba citado que cuanto mas parca la Ley fundamental, mas
extensos y detallados han de ser los Reglamentos parlamentarios para que
no queden sin normacién materias de tanto empefio como el proceso legis-
lativo, la fiscalizacion del Gobierno, l1a acusacién de un Ministro, etc. Se com-
prende, por ello, afiade a continuacién, que, ante una Constitucién tan es-
cueta como la formada por las leyes francesas de 1875, asumieran rango
primordial los Reglamentos de las Caimaras. En una palabra, como dice
Pierre, el Reglamento influye frecuentemente mucho mis que la Constitu-
cién en la marcha de los negocios publicos.

2. Denominacién y notas

Por via etimolégica la denominacion de Reglamento cuadra perfectamente
a la coleccién ordenada de reglas o preceptos que rigen la vida de los Par-
lamentos o como instruccién escrita que se da para el gobierno o direccion
de un Parlamento (en su derivacién de la palabra latina “regula” que a su
vez emana del verbo “rego” en cuanto significa un hecho, el dirigir hacia
un fin en contraposicién a regnare y dominari). Tal denominacién, calificada

" Pérez Serrano, “Naturaleza Juridica del Reglamento parlamentario”, Revista de Es-
tudios Politicos, nim. 105, Madrid, 1959.

¢ Barthélemy y Duez, Traité de Droit Constitutionnel, Paris, 1933. Acerca de los
cambios constitucionales a través de los Reglamentos Parlamentarios, vid. J.A. Maravall,
Los Reglamentos de las Cdmaras legislativas y el sistema de Comisiones, Madrid, 1947.

® Moreau y Delpech, Le Réglement des Assemblées législatives, Paris, 1906-1907.
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por el 6rgano en el que rige, esta asi justificada, y acaso hasta su naturaleza,
en términos sencillos sin mayores preocupaciones doctrinales.

Las resonancias administrativas del término Reglamento 1° han llevado
a los autores a mostrar unos sus suspicacias con su identificacién con los
reglamentos administrativos o la vigencial reglamentacién, otros, a su re:
pudiacién para situarlos a nivel de ley (mas material que formal) y unos
terceros, como Fichbach, a sostener que los reglamentos de las Cimaras se
limitan a normas de detalle de caracter administrativo en su mayor parte.}!

En Inglaterra se utiliza la palabra “Orders”, en tanto que en Alemania
se ha producido el término Gestchdftsordsung, mientras que en los paises
latinos, como Francia, Italia, Espafia, la expresién mas generalizada es la
de Reglamento parlamentario.

Si se parte ahora de su sentido intrinseco, en el Reglamento parlamen-
tario se advierten ciertas notas mis o menos peculiares.

Una nota insoslayable es su relatividad y dependencia en su esencia mis-
ma, como regla que se refiere al ordenamiento particular de las Asambleas
y a su dependencia del Derecho Constitucional en la medida en que integran
el Derecho Parlamentario.!? Se trata de una relatividad manifestada en el
proceso de 6smosis entre la Constitucién y el Reglamento, internamente como
reglamentacién secundaria y externamente como ordemamiento hoy revi-
sable por los Tribunales Constitucionales o como en Francia por el Consejo
Constitucional, que en cierto modo le da rango de ley (modelo sueco-fin-
landés, de reglamento-ley, comin a las dos Camaras de la Dieta, completada
por reglamentos privativos de una y otra), lo que produce dos tipos de
Reglamentos habida cuenta de los principios de la divisién de poderes por
un lado (creacién empirica inglesa racionalizada por la doctrina francesa)
y el de la autonomia corporativa (germano-francesa), que han dado lugar

10 Vid. sobre este particular, Martin Mateo, Manual de Derecho Administrativo, con
la bibliografia citada en el cap. IX, Madrid, 1974; F. Garrido Falla, Tratado de Dere-
cho Administrativo, volumen I, Madrid, 1973; E. Garcia de Enterria y R. Fernandez,
Curso de Derecho Administrativo, t. 1, Madrid, 1974; Védel, Droit Administratif, Paris,
1973.

11 0.G. Fichbach, ob. cit.

13 En cuanto a la relatividad de la ley, vid. Santi Romano, Principii de Diritto
Constitutionale Generale, Milano, 1947; y sobre el Derecho Parlamentario auténomo,
Klaus Friedrich Amndt, Parlamentarische Gestchdftsordnungsautonimie und autonomes
Parlamentarecht, Berlin, 1968.
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a Reglamentos heteronomos, externos y otorgados, como el espaiiol, de 15 de
julio de 1834, emanacién del Estatuto Real, y reglamentos de produccion
auténoma, consagracién de un hecho actualmente general.

Otra nota que distingue a los Reglamentos es su relativa estabilidad, en
virtud de la autonomia disfrutada por las Camaras para la produccién de
ambos Reglamentos, sin que la subordimacién a posiciones juridicas jerar-
quizadas sea capaz de crear una movilidad vertical vinculante desde el mis-
mo momento en que la rigidez constitucional tampoco es capaz de retener
o inmovilizar sus modificaciones o cambios. Es una consecuencia clara de
una autonomia sistematica o capacidad del drgano para elaborar y perseguir
sus propios fines, aunque no con tanta independencia como para eludir en
su autonomia, como autogénesis, influencias ficticas, como una mejora en
la divisién del trabajo o acaeceres histérico-politicos coetdneos, que giran
alrededor de su entorno, como expresion de nuevas necesidades, que mas
bien son adaptaciones que transformaciones radicales.

La movilidad misma del sujeto creador se proyecta en la estructura ob-
jetiva creada de tal modo que entre el Reglamento y su autor sélo resta un
vinculo moral.

También es una nota que caracteriza a los Reglamentos parlamentarios
su codificacién generalmente recibida. Podria hablarse de una estructura
sistematizada como organizacién de las partes funcionales del Parlamento.
Se trata en el fondo de configurar los elementos y las relaciones en un con-
junto coherente. Asi en Alemania todas las disputas doctrinales respecto a la
naturaleza del Reglamento se desarrollaron alrededor del Reglamento co-
dificade, con un fondo procesal, de ribricas litrgicas, rituarias.

3. Desarrollo histérico de los Reglamentos parlamentarios:
Los precedentes inglés y francés

Fl origen de los Reglamentos parlamentarios se ubica en Inglaterra y Francia.
Pero mientras en Francia ese origen obedece a dos momentos histérico-po-
liticos distintos, de tendencias y significados disimiles, en Inglaterra, su evo-
lucién politica permanente los ird configurando, es decir, que en términos
generales se puede afirmar, en principio, que poseen una raiz inglesa o una
raiz francesa, tal como en el presente se conciben.
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Cabe la posibilidad de un equivoco ante el calificativo parlamentario, que
puede llamar a confusién, porque no se distingue con el denominador comin
de parlamentario a los reglamentos de las Camaras; también se designa
del mismo modo al sistema de gobierno con predominio del parlamento.
Los reglamentos, al menos, en Inglaterra, no corren parejas con la apari-
cién del sistema parlamentario. En efecto, la fecha germinal del sistema par-
lamentario inglés podria situarse en 1792 con la caida de Lord North, de-
rribado por una mocién de censura de los Comunes. A partir de ese momento,
al hacerse el gobierno responsable ante la Camara de los Comunes, el sis-
tema parlamentario se ird arraigando al compas del aumento de autoridad
de la camara sobre el Ejecutivo, es decir, cuando nace la soberania del
Parlamento y se llega a la conversién del Gabinete en un “comité de la
mayorfa”. Su reestructuracién tiene lugar cuando las relaciones entre el
Parlamento y entre el Gobierno se establecen por medio de las estructuras del
partido mayoritario, que imponen una identificacién y un “liderazgo”
del partido sobre el Parlamento, lo que ha permitido montar toda una serie
de mecanismos, y principalmente, el que se refiere a la solucién de las crisis
ministeriales, no porque los ingleses sean sabios, como se ha dicho con
bastante ingenuidad, sino porque los problemas surgidos con motivo de una
crisis ministerial, se resuelven con toda naturalidad en el seno del partido.!3

Los Reglamentos parlamentarios en el régimen britinico tienen una vida
muy anterior.

a) Los Reglamenios parlamentarios ingleses: origen e integracién

No se advierte en los autores ingleses, aferrados a su clasico empirismo, la
necesidad de inquirir sobre los problemas teéricos de los Reglamentos par-
lamentarios. Asi, por ejemplo, S. Gordon da por nacido el procedimiento
parlamentario como simple consecuencia de la imperiosa obligacién que un
conjunto de personas, sea de amigos, sea un consejo parroquial, posee para
llegar a una decisién a un acuerdo al que precede la mayor parte de las
veces, una discusién propia de los asuntos contenciosos. Del propio Gordon no
se extrae respeto al origen de las Reglas de la Camara, otra cosa que el
que han nacido o se presumen que han nacido, como Mociones y que

18 Para el estudio de los acontecimientos histérico-politicos que jalonan esta so-

lucién, vid. F. Védel, Introduction aux Estudes Politiques, Paris, 1971-72.
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han sido sometidas a la votacién de la Camara, que, una vez aprobadas,

se ‘convierten en normas de observancia obligatoria para los Diputados, los
funcionarios y las Comisiones.14

Ilbert en su conocida obra El Parlamento, sigue una linea similar. Cada
una de las Camaras, expone Ilbert, ha guardado siempre con gran celo su
autonomia y la facultad de regular sus propios derechos, privilegios y pro-
cedimientos. Esta es la causa, afiade, del desarrollo de la Ley Parlamentaria
de que hablé con tanta reverencia Sir Edward Coke en el siglo XVII y que
recoge los derechos y regulaciones de cada Camara. Esta ley consiste, par-
cialmente, en costumbres tradicionales cuya esencia se halla en las preceden-
tes reglamentaciones y decisiones parlamentarias y, en parte, también en
leyes estatuidas por disposiciones de las Camaras.1®

Bentham las hubiera clasificado, seglin el parecer de Ilbert desde otro
punto de vista, en leyes sustantivas de derechos y privilegios y leyes adje-
tivas de procedimiento. La ley sustantiva incluiria las reglas que gobiernan
los derechos de cada Camara o de los miembros de las mismas, en sus relaciones
mutuas y con la Corona, con las autoridades ejecutivas y judiciales del pais
y con los individuos y corporaciones ajenas al Parlamento. Ilbert da un ori-
gen mas concreto que Gordon sobre las reglas procedimentales parlamenta-
rias. Existen férmulas venerables que datan de los Platagenets. Existen prac-
ticas muy antiguas de dificil precisién para datarlas. Hay reglas de cortesia
que tienen su comienzo en el reinado de Isabel. Existen curiosas superviven-

cias y existe un vasto conjunto de reglas y precedentes, termina diciendo
Ilbert.

No es mas explicito que los anteriores Bentham 16 que en su obra Tdet:-
ca de las Asambleas Legislativas, mas que penetrar en la esencia de los
reglamentos hace una exposicién del conjunto de reglas constitutivas de
los mismos, como regulacién de la vida interna de una Asamblea Politica.
Segiin Jeremias Bentham hay dos palabras clave en esta materia de los
reglamentos, que son tactica y orden. Mediante la transposicién del término
tactica del campo militar al politico, piensa que en este dmbito “tictica”
puede servir para expresar el arte de conducir las operaciones de un cuerpo

14 S, Gordon, El Parlamento britdnico, Londres, 1948.
18 C. Ilbert, El Parlamento, Barcelona, 1930.
3¢ J. Bentham, Tactiques des Assemblées Législatives, t. 1, Paris, 1822.
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politico, el arte de poner orden, que, a su vez, encierra la idea de fin. De
ello, deduce que la tactica de las Asambleas Politicas es la ciencia que
ensefia a conducir hacia su fin la institucién por medio del orden que hay
que observar en sus actuaciones. El bien o el mal que puede hacer una Asam-
blea depende de dos causas generales: la una, es su composicién, la otra,
su manera de actuar a la que dedica el primer tomo de su obra arriba citada.:

Es posible que el argumento de Bon Valssasina 17 sobre el punto de par-
tida de los reglamentos parlamentarios ingleses, que le sitia apoyandose en
Coke, en el orden de proceder del Parlamento como Alta Corte de Justicia,
orden de proceder propio de toda jurisdiccién, tenga un {undamento razo-
nable. No hay que olvidar que la Curia Regia, llamada también Concilium
Regis, ejercia funciones judiciales gubernamentales y legislativas.’® Pero tam-
poco hay que olvidar que la palabra parlamento (parliamentum) fue ya
empleada en el afio 1248 bajo el reinado de Enrique III, nombre con el que
designé este Rey a la Asamblea de Runnemede, que arrancé la gran carta
(Carta Magna) a la realeza: Parliamentum Runnemede, quod fuit inter
dominum Hohanem regen, patrem nostrum ect barones suos Angliae. Y el
parlamento que sucede a la Curia Regis, fue ante todo una Corte de Justicia
y el Consejo soberano de la Corona. Coke le llamé la Alta Corte del Parla-
mento. En la tragedia Enrique IV de Shakespeare se dice:

The King flet to London to call a present court of parliament

(El rey fue a Londres para convocar la Corte del Parlamento.)??

El Reglamento de la Camara de los Comunes hasta 1854 descansé sobre
una tradicién no escrita. Los usos y costumbres, dice el Juez Gould, son
arcanos, que guarda en sus registros y archivos propios. En 1854, fue impreso
por orden de la Camara el manual titulado 4 Manual of rules, orders and
form of proceeding of the House of Commons, relating to public business.
Este libro no contiene, sin embargo, mas que la enumeracién de las Srdenes,
que forman parte del reglamento que tiene relacién con los asuntos pablicos.
No hay que confundirlo con el reglamento fijo (Standing Orders) y las
sessional orders, reglas establecidas para la duracién de una sesién.

17 M. Bon Valsassina, ob. cit.
18 M. Garcia Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, Madrid, 1964.
1 V.E. Fixchel, La Constitution d Angleterre, Paris, 1864.
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May expresa en estos términos la cuestién, al mismo tiempo que formula
categorias que integran los reglamentos. El procedimiento del Parlamento
se regula principalmente por la costumbre antigua, o por la practica esta-
blecida de tiempos modernos, aparte de 6rdenes y reglas diferentes, pero a
menudo se ha declarado y explicado por ambas Camaras la costumbre, y
se han establecido nuevas reglas por resoluciones y 6rdenes positivas. La
costumbre antigua, cuando no se declara otra cosa, se recoge de los Journals,
de la historia y de los tratados tempranos, y de la experiencia continuada de
los miembros experimentados. A menudo no estid definida la practica mo-
derna en ninguna forma escrita; no se anota en los Journals; no se encuentra
en los debates publicados; tampoco se conoce en forma la experiencia per-
sonal, y por la practica diaria en el Parlamento, al efectuar sus diversas des-
cripciones de los asuntos.?®

b) Los reglamentos franceses: aparicién y tendencias

Los reglamentos parlamentarios en Francia obedecen en su implantacién a
la idea de orden en la marcha de las discusiones. Su consagracién definitiva
responde al mantenimiento de la autonomia de los cuerpos legisladores.

Ante la desorganizacién reinante en la Asamblea Constituyente, cuenta
Dumont en el prélogo a la obra de Bentham, Tdctica de las Asambleas Le-
gislativas, que el Conde de Mirabeau presenté a la Comision a la que la
Asamblea Nacional habia encargado la redaccién de un reglamento compro-
bada su necesidad, una memoria que le habia sido enviada desde Londres.
Era una simple narracién de hechos, una simple exposicién de formas se-
guidas por el parlamento britanico sobre el modo de proponer las mociones,
de deliberar, de votar, de crear comisiones, etcétera. Esta memoria fue ad-
mitida en la Mesa, pero uno de los miembros, creyendo que el honor nacional
quedaba herido por esta instruccién extranjera, respondié a Mirabeau:
“Nosotros no queremos nada de los ingleses, no debemos imitar a nadie”.

La discusién en la Asamblea Nacional, continia Dumont, fue siempre
irregular e informe. Su reglamento era defectuoso desde mil puntos de vista.
Todas sus comisiones trabajaban aisladamente sobre materias que exigian
el mas perfecto concierto. Nunca intentd ponerse al abrigo de las sorpresas

2 E. May, Traité sur le droit parlementaire, les priviléges, les débats et les
usagess du Parlement, Paris, 1909.
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y de la precipitacién. Parecia que esta guerra tumultuosa de mociones celaba
las victorias del asalto y los golpes de mano nocturnos. La fatal noche del
4 de agosto aporta la prueba. El ascendiente anarquico de las galerias y
del Palacio Real fue esmeradamente conservado para obligar a plegarse a la
mayoria de la Asamblea al voto de una faccién.

Entre los periédicos de aquella época, uno de los mas conocidos, Le Courier
de Provence, publicé bajo el nombre de Mirabeau, aunque no tuvo parte
alguna en el asunto, que habia sido el Gnico que se habia tomado la tarea
de combatir los errores del régimen de Asamblea, de hacer sentir los vicios
de su reglamento, y los inconvenientes que resultaban cada dia por inma-
durez de las decisiones, la incoherencia de los decretos, el desorden de las
medidas, la rapidez en destruir antes de adoptar las medidas necesarias para
sustituir lo eliminado. Estas observaciones, deducidas de los hechos, en el
mismo momento en que ocurrian y frecuentemente repetidas, fueron, sin
embargo, initiles.

La pretension de Mirabeau, expuesta tan claramente por Dumont, no
es la razén suprema de que se sirve Hatschek,2! para fundamentar la potestad
reglamentaria de la Asamblea Nacional francesa, sino la teoria del poder
constituyente, si bien a la larga se reconoceria que fue el ejemplo inglés,
el que se proyectd en la practica con una mayor intensidad 22 sobre su
implantacién,

Desde un angulo racional y filoséfico, uno de los puntos de arranque
de la reglamentacién francesa fue la teoria del Poder constituyente de Sieyés.
Pérez Serrano en el articulo ya mencionado sobre Naturaleza juridica del
Reglamento parlamentario y remitiendo a Bon Valsassina dice a este respecto,
“que por una transposicién de la doctrina sobre le pouvoir constituant, e
incluso remontindose como elemento legitimador al ‘pacto social’ se estima
inadmisible desde un principio que la institucién llamada a dar al pais una
nueva ley fundamental recibiese su reglamento de otro Poder cualquiera.
Y fue tan extremosa la actitud en este sentido, que Sieyés hubiera considerado
que la Asamblea se haria culpable ante la Nacién, asi como ante la razém
misma, si se dejaba intervenir por una autoridad ajena o extrafia; seria
algo asi como traicionar a la Nacién el aceptar la validez a este propésito
de una Ordenance o de un arrét de conseil.

31 J. Hatschek, Des parlamentrechts des deutschen Reiches, Leipzig, 1915.
#  Reynaert, Histoire de la discipline parlementaire, Paris, 1884.
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Este enfoque entrafia, en consecuencia, un “acto-regla plurilateral”, que
se engendra en la vereinbaring en el “contrato social”’, base de la concepcién
de la autonomia corporativa, actualista y del pouwvoir constituant, como con-
cepcién revolucionaria de las Asambleas, fiel reflejo de la doctrina rousso-
niana, puesta en boca de Sieyés y Mirabeau, cuya exigencia es un solo
acto, el pacto social, el consentimiento uninime y derivacién de ese pacto
la ley de la mayoria de los sufragios, como alma de la asociacién.

La aducida doctrina de Sieyés puede no ser bastante para tan importante
justificacién, que habria que complementarfa con lo que dice la exposicién
razonada.?® La Constitucién comprende, a la vez, la formacién y organizacién
interiores de los diferentes poderes publicos, su correspondencia necesaria
y su independencia reciproca. Tal es (el sentido de la palabra constitucion)
relativo al conjunto y a la separacién de los poderes piblicos.

El otro suceso que fortalece definitivamente los reglamentos parlamenta-
rios en Francia es el de la Instauracién del sistema parlamentario, el periodo
de la Restauracion, en el que se pone en marcha, pero con una especie de
anatema contra el sufragio universal, que la Revolucién de 1848 concede a
Francia, esta vez de una forma irreversible, aunque con una inversion de
factores. El establecimiento del sufragio universal comporta consigo una ac-
cion antiparlamentaria, que se desvanecera con la III Repablica, después
que las condiciones de la evolucién del Segundo Imperio, alrededor de 1860,
creara un cierto clima de retorno hacia el sistema parlamentario.

La Monarquia de 1814 reconoce plenamente la autonomia de las camaras
para darse su propio reglamento.?4

Los dos acontecimientos politicos expuestos, seran los artifices del naci-
miento y consagraciéon en Francia de la autonomia del Parlamento para la
regulacién de su vida parlamentaria, corriente que tendré una aceptacién
casi com@in. A su impulso quedard arrumbada la tendencia germanica, pro-
picia a los reglamentos con rango de Ley o establecidos por un Decreto Real,

2 Archives parlamentaires, la. serie, t. III, Paris 1867 y ss.

3 V.M.F.P. Lubis, Histoire de la Restauration, t. IV, Paris, 1848; M.P.B. Bastid,
Les Institutions politiques de la Monarchie parlementaire, Paris, 1854; J. Barthélemy,
Le régime parlementaire en France sous Louis XVIII et Charles X, Paris, 1905.
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que la Asamblea francesa impugné y rechazé desde un principio y que
sefialara la tendencia continental al Reglamento codificado.

Hatschek ha deducido que la actuacién politica que se advierte en la
historia constitucional francesa respecto a los reglamentos parlamentarios,
permite establecer las siguientes proposiciones:

— Toda nueva Asamblea parlamentaria que se reiine después de una
legislativa o una sesién, se constituye ex novo.

— Pertenece a su constitucién el fijarse un reglamento y la eleccién
de una presidencia definitiva.

— Todo Reglamento establecido del acto de constitucion de la Asamblea
sirve solamente por el tiempo de duracién de ésta y, en consecuencia,
por una legislatura o sesién.?s

El dltimo corolario es cierto relativamente porque no pocas veces un
mismo Reglamento ha regulado la vida de mas de una Asamblea, como se
confirma a través de su desarrollo histérico en Espafia o con el ejemplo del
Senado norteamericano, que camina con el mismo Reglamento mediante sim-
ples modificaciones, como ocurri6 con la regla 22 en 1949 y también en 1959,
fecha esta dltima, en la que se afiadié un paragrafo a la regla 32:

“El Reglamento del Senado se aplicara de un Congreso a otro, a menos
que se cambie de acuerdo con los procedimientos establecidos con el Re-

glamento.”

4. Naturdleza de los reglamentos

Si existe algin tema controvertido dentro del campo del Derecho parlamen-
tario incorporado al derecho politico segiin la tradicién espafiola, es el de
la naturaleza de los Reglamentos.

La variedad de criterios es tan grande que hacen dificultosa la solucién.
No sin un gran esfuerzo podria intentarse una clasificacion de las diversas
doctrinas con perjuicio de su riqueza expositiva. Ello, no obstante, cabe

35 Hatschek, ob. cit.
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hablar de los siguientes criterios de identificacion: a) aquel que los equipara
a los Reglamentos administrativos; b) el que afirma que son resoluciones o
acuerdos de las Camaras; ¢) el que sostiene que son leyes materiales; d) el
que propugna considerarlos como reglas interiores o estatutos internos del
Parlamento, y e) el que defiende su naturaleza de reglamentos delegados.

La relacién establecida es a modo de indicacién y no con pretensiones
exhaustivas. Unicamente se puede referir con respecto a los reglamentos par-
lamentarios la existencia de un rango predominante: el de la autonomia
de las Camaras,?® frente al Ejecutivo, en funcién de su organizacién interna,
resultante del estatuto de los parlamentarios y del sefiorio o dominio que las
Asambleas han afirmado sobre su funcionamiento gracias a los reglamentos
parlamentarios.

El estatuto de los parlamentarios concebido en su origen para asegurar
una independencia contra presiones exteriores (inmunidades y retribuciones),
hoy responde mas al propésito de resguardar la independencia de la propia
institucién parlamentaria (incompatibilidades).

Como es sabido, las inmunidades parlamentarias, comprenden la irres-
ponsabilidad y la inviolabilidad. Muy esquematicamente dicho, la .primera
garantiza a los parlamentarios sus actuaciones en el ejercicio de las funciones,
que les estan encomendadas. Es una inmunidad de fondo, que impide cual-
quier procedimiento judicial. La segunda concierne a los actos realizados al
margen de las funciones parlamentarias. Se trata de una inmunidad procesal,
que impide simplemente la aplicacién de procedimientos de Derecho comiin,
sobre todo, penal, a los parlamentarios, aunque pueden dejar de disfrutar de
este privilegio por acuerdo de la Camara. Las retribuciones tienen por objeto
situar a los parlamentarios al abrigo de los intentos de corrupcién y permi-
tirles que se consagren totalmente a sus funciones, y el acceso a representantes
de aquellos que carecen de recursos. E1 Tribunal Constitucional de la R.F.A.,
ha resuelto que a tenor del articulo 48., 111, no representa una retribucién,
sino tan sélo un medio para asegurar la libertad de la decisién del parla-
mento, tanto respecto al grupo, como al partido.

** Véase para el significado de autonomia de la Cimara, teoria en torno a ella
y su critica, T. Mantines, La natura giuridica dei reglamenti parlamentari (extratto
dal Vol. XXXVIII degli Studia nelle scienze giuridiche et sociali publicatto dall’

Instituto di esercitazioni, presso-la Facolta di Giurisprudenza dell’Universita de Pa-
via), Pavia, 1952.
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Las incompatibilidades actiian antes y después de la eleccién. Antes, para
impedir que un candidato pueda presionar al cuerpo electoral por razén de
su cargo, y después, para evitar que se pueda influir sobre el diputade,
especialmente, por parte del Ejecutivo.2?

No pocas, de todas estas cuestiones referentes a los diputados, asi como
el funcionamiento del Parlamento y la organizacién del trabajo en él por
medio de érganos propios, regulados en las Constituciones, suelen estar pau-
tados con mucha precisién en los reglamentos parlamentarios.

Su naturaleza, como se ha dicho mas arriba, es una pura controversia.
El climulo de teorias formuladas expuestas abstractamente, careceria de
finalidad practica si no se traen a colacién con un objetivo determinado:
alumbrar el problema de la naturaleza originaria de los reglamentos parla-
mentarios espafioles como posibles opciones determinantes para el mecanismo
investigatorio para lo cual se expondran la doctrina italiana, francesa, ale-
mana y espafiola, dejando al margen las actividades, que no teorias de los
reglamentos inglés y norteamericano.

5. Doctrina italiana

La mayor parte de los autores italianos, que han escrito sobre la naturaleza
de los reglamentos parlamentarios, se mueve, en realidad, dentro del ambito
constitucional suyo propio, que les proporciona el texto constitucional vigente
(el articulo 61 del Estatuto Abertino, establecia: “Tanto el Senado como
la Cimara de Diputados determina por medio de su reglamento interno el
modo, segiin el cual, han de ejercitar sus atribuciones”. A su vez, el articulo
64 de la Constitucién italiana de 27 de diciembre de 1947, dispone: “Cada
Cémara aprobari su propio reglamento por mayoria absoluta de sus compo-
nentes”), Resaltaremos a los autores mas destacados:

a) Cardcter interno del Reglamento

Biscaretti di Ruffia dice, que la independencia de las Cimaras esti garan-
tizada por particulares normas constitucionales y legislativas con una ex-

" Vid. pera Espana: Bugallal, La Inmunidad perlamentaria. Madrid, 1912; Calvo
y Conejo, Incompatibilidades e incapacidades parlamentarias, 1810-1910, Madrid, 1916;
M. Martinez Sospedrd, Incompatibilidades parlamentarias en Espefia, 1810-1936, Va-
lencia, 1974.
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presion. més especifica de los reglamentos parlamentarios, formulados por.
las asambleas en relacién con el respectivo ordenamiento y funcionamiento..
Tales normas reglamentarias, agrega, deben considerarse segiin la opinién
predominante, aunque hoy criticada distintamente por diversos autores, como
puramente internas, es decir, con eficacia restringida al d&mbito de los mismos
Srganos constitucionales.2®

b) El Reglamento, derecho parlamentario

Mortati sostiene que al igual que todo 6rgano juridico, la Camara esta dotada
del poder de dictar la norma necesaria para su propio ordenamiento interno.
El caricter constitucional con que la Camara esta revestida, mientras, de una
parte, le confiere a su autonomia una mayor amplitud que la propia de todo
organo estatal (se hace referencia a la autonomia constitucional para designar
la indole particular de la misma), de otra parte, le establece unos limites
dimanantes de la propia constitucién con el fin de adjudicar a ciertos prin-
cipios organizadores, considerados fundamentales, caracter de estabilidad.

Los reglamentos conceptualmente contienen verdaderas normas juridicas,
que se imponen a los miembros de la Cimara de la cual emanan. Algunas de
sus disposiciones son directamente ejecutivas de la norma constitucional, que
reenvia de modo expreso al reglamento. Otras son expresién de la autonomia
propia de la Camara y se apoyan sobre un fundamento no distinto de aquel
sobre el que se basa la potestad reglamentaria de todo cuerpo o instituto
que no encuentra regulada la modalidad relativa a su organizacién y accién,
y que puede, por lo tanto, determinarla de un modo méas o menos intenso
segiin su especifica finalidad y el vinculo particular de su subordinacién
con aquellos que entra a formar parte o asume una especial relacién. Los
reglamentos, junto con la costumbre y las normas de correccién, constituyen
el “derecho parlamentario”.??

c) El Reglamento, como norma interna del Parlamento

Prieto Virga empieza por recoger la pluralidad de criterios sobre la natura-

leza juridica de los reglamentos parlamentarios, que los considera bien como
3 P, Biscaretti di Ruffia, Derecho Constitucional, Madrid, 1965.

® G. Mortati, Institutzioni di Diritto Pubblico, Padova, 1958.
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simples reglamentos administrativos,3® que los equipara a las convenciones
eonstitucionales .0 normas: de correccion, cuya violacién seria anticonstitu-
cional —problema de su control—, pero no antijuridica,3! bien como regla-
mentos juridicos en su sentido material,3? sin posibilidad por lo tanto, como
reglamentos, de derogar la Constitucién y las demas leyes ordinarias,® para
exponer a continuacién su propio criterio consistente €én que, en virtud del
poder auténomo, reconocido a la Camara y limitado a su organizacién y
funcionamiento, se han de considerar como reglas interiores.34

d) "fEl Reglamento, complejo de normas auténomas de las cdmaras

Otra opinién destacada es la de Martines que define a los reglamentos par-
lamentarios, como un complejo de normas que cada una de las Camaras
aprueba con plena independencia de cualquier otro 6rgano del Estado vy
con el que regula el procedimiento para el desarrollo de sus funciones, su
orgaﬁizgcién interna y sus relaciones con los miembros del Gobierno, o con
los extrafios a la Camara, admitidos en el local de la Asamblea legislativa,
bien para asistir a sus sesiones, bien para realzar su misién o para colaborar
en Ja Camara a la explicacién de alguna de sus funciones.

Estima después, que el reglamento parlamentario comprende tres grupos
de normas: un primero, formado por aquellas normas emanadas en base a
la petestad reglamentaria, fundada en alguna disposicién constitucional (nor-
mas ejecutivas) ; un segundo, formado por normas emanadas de la Camara,
en virtud de su potestad de supremacia especial (normas de supremacia es-

«do Niegan su cardcter de norma juridica, Hatschek, Das Parlamentsrecks des

deutschen Reiches, t. I, Berlin, Leipzig, 1915.
®1  Zonabini, Le norme interne, in Riv. Dir. Pubb., 1915.

*  Craushaar, Die Behandlung von Reichsratseinspriichen in Reichstag und Ges-

chiftsordnungsrecht, in Arch. off Recht, 1926; Perels, Das autonome Reichtagsrecht,
Berlin, 1903; Haagen, Die Rechtsnatur, des parlamentarischen Geschiftsordnung mit
besonderer Beriicksicjtigung der Geschiftsormungen des Preussischen Landtags und
des Reigchstagst, Diss. Breslau, 1929.
- . Laband, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Tubingen u Leipzig, 1911-1914;
Consentino, Diritto parlamentare e regolamenti, in Pol. Part., 1951, Idem., Note sui
principi della procedura parlementare, in Studi sulla cost., II; Tosi, Le modificasione
tacite della costituzione attraverso il diritto parlamentare, Milano, 1959.

# P. Virga, Diritto Costituzionale, Mildn, 1965.
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‘pécial), y, finalmente, un tercero, constituido por normas fundadas, en
general, en la potestad que toda Corporacién posee para organizarse, y, en
particular, en virtud de la independencia de cualquier otro 6rgano o poder
del Estado, caracteristica de la Camara (normas de organizacién).

Establecida esta distincién, considera su naturaleza juridica de la siguiente
forma: las normas de ejecucién, materialmente constitucionales, o meramen-
te ejecutivas, poseen naturaleza de norma juridica, en cuanto son tipicamente
institucionales, las normas de supremacia especial, que comprenden las normas
disciplinarias y las normas de disciplina interna, poseen una cualificacién
expresa segun pertenezcan a su grupo o a otro. Las primeras las considera
como normas juridicas, por el caracter de exterioridad que encierran enten-
didas como intersubjetividad, puesto que influyen en el ejercicio de derechos
pubhcos subjetivos; las segundas, se consideran normas internas porque les
falta el caracter de exterioridad que es consustancial con el concepto de
norma juridica; las normas de organizacién en sentido estricto se clasifican
eomo normas internas porque carecen del caracter de inmstitucionalidad en
cuanto no forman parte constitutiva del ordenamiento general del Estado,
si bien, las segundas, por su nota de intersubjetividad y las terceras por la
de institucionalidad, no dejarian de tener naturaleza juridica.?s |

e) El Reglamento, como disposicion reguladora de las cimaras
y de sus miembros

Bon Valsassina después de examinar las correlaciones entre reglamentos par-
lamentarios y ley, entre reglamento parlamentario y norma auténoma, entre
los reglamentos parlamentarios y los reglamentos del poder ejecutivo, asi
como la configuracién autonémica de la potestad reglamentaria y la cuasi-
autonémica, termina por sentar, que, con base en el poder que concurre en
las Cimaras para lograr su finalidad institucional a través de un ordena-
miento, plenamente distinguible del general del Estado se individualizan dos
principales grupos de normas. El primero, formado por disposiciones por
medio de las cuales el colegio se organiza; el segundo, por aquellas- gue en
virtud de relacién de supremacia especial, regulan la conducta de los sujetos

BN

% E. Martines, ob. cit.
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que forman parte de la organizacion o con la que entran en una relacién
particular.3¢ '

f) Triple aspecto del reglamento

Santi Romano advierte diversos caracteres en estos Reglamentos que a las
Camaras compete establecer, mientras algunas de las disposiciones las com-
para con las normas internas, otras, las califica de normas juridicas generales
¥, en fin, conceptiia a un tercer grupo como reglas convencionales.3?

g) El reglamento como delegacién

Ranelleti, Mohroff y Sofia defienden la doctrina de la delegacién con algunas
variedades.®® Para Ranelletti, los reglamentos parlamentarios serian regla-
mentos delegados, con delegacion de facultad reglamentaria, es decir, de
potestad legislativa en sentido material, mientras que Mohroff dice que los
reglamentos de la Ciamara contienen entre otras clases de normas, ademais,
una norma delegada; y Sofia, que la Constitucion contiene una delegacién
para formular reglamentos parlamentarios. La teoria de la delegacién quiza
sea la menos sostenible por los requisitos que necesita reunir, que en las
normas constitucionales autorizantes no se contemplan.

6. Doctrina francesa

En la doctrina francesa predomina la nota general y casi uninime de no
considerar leyes a los reglamentos parlamentarios.

Entre los autores franceses se pueden citar, como mas representativos, a
los que a continuacién se relacionan junto con su doctrina correspondiente.

% Von Valsassina, Sui reglamenti parlamentari, Padova, 1955. Para otras preci-

siones sobre sus teorias, vid. Pérez Serrano, en articulo citado en Revista de Estudios
Politicos.

37 Santi Romano, ob. cit.

3*  Ranelletti, Instituzioni di Diritto Publico, Mildn, 1949; y la consuetudine como

fonte de Diritto Pubblico Interno, in  Riv. Dir. Pubbl., 1913; Monhroff, Diritto ¢ pro-
cedura Parlamentaria, Roma, 1948; Sofia, La potesta reglamentare dello Stato, Pa-
lermo, 1930.
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a) El Reglamento, conjunto de acuerdos parlamentarios

En opinién de M. Hauriou los reglamentos de las Cimaras no son leyes,
porque cada Cémara se vota inicamente el suyo; pero pertenecen, segin él,
a-los acuerdos parlamentarios, simples practicas, cuya ejecucién procura cada
Camara respecto de sus miembros por sus propios medios, sin apelar al Juez,
que no es competente para entender de ellos. Ahora bien, afiade Hauriou, los
reglamentos de las Cimaras son textos constitucionales de la mayor impor-
tancia, aunque de la categoria de las simples practicas.?

b) El Reglamento, estatuto interno de las cdmaras

Carré de Malberg considera que los reglamentos de las Cédmaras no revisten
el caracter de leyes; obra de cada una de las asambleas, que son siempre
y, respectivamente, duefias de si mismas, el Reglamento no constituye para
ellas mis que un estatuto interno.4®

c) El Reglamento, como resolucién de cada cimara

Para Duguit, el Reglamento de la Cimara es, en cierto modo, la ley interna
de cada Camara, pero no concebido como Ley en su sentido estricto, ‘sino
tan sblo como resoluciones, esto es, como disposiciones votadas por una sola
Camara, que se aplican y adquieren caricter obligatorio desde el momento
en que han sido votadas sin necesidad de promulgacién y publicacién. Del
hecho de que el reglamento no es una ley, sino solamente una resolucién
adoptada por una de las Camaras, se infiere para Duguit, que no puede con-
tener disposicién alguna que sea contraria a la ley constitucional, sino ni
siquiera a una ley ordinaria.4!

d) Aspectos formal y material de los reglamentos

Prélot distingue dos aspectos en los reglamentos parlamentarios: uno, ma-
terial; el otro, formal. Materialmente, dice Prélot, el reglamento determina
la organizacién interna de cada Camara y fija las reglas del procedimiento

* M. Hauriou, Derecho Piblico ¥ Constitucional, Madrid, 1927.
“  Carré de Malberg, Contribution a la Théorie Générale de I' Etat, 1. 1, Paris, 1920.
4 L. Duguit, Manual de Derecho Constitucional, Madrid, 1921.
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parlamentario; formalmente es una resolucién, es decir, una mocién votada
por una sola de las dos Camaras y no promulgada. El Reglamento parla-
mentario es una obra de la Camara a la que rige. Ni el Gobierno ni la otra
Cémara intervienen en la discusién o votacién. El Reglamento parlamentario
es la constitucion de la Asamblea interesada, y forma de este modo una parte
esencial del Derecho constitucional en el sentido material del término.42

e) Duverger: su coincidencia con Duguit

Duverger denomina “resoluciones” a los acuerdos por los que cada asamblea
establece su reglamento inicial o lo modifica ulteriormente.4®

f) Negacion del aspecto formal y material
de Ley de los Reglamentos

Pierre Vigny, aunque tratadista belga, puede incluirse sin mayor extorsion
dentro del grupo francés. Vigny parte de la Constitucién a la que considera
como la ley que da las reglas fundamentales relativas al funcionamiento de
las Camaras, aunque todas estas reglas no adquieren vida y eficacia en
tanto no se completen e interpreten por reglamentos detallados, siendo los
que dan al régimen politico su verdadera fisonomia. Y, agrega mas tarde, que
podria afirmarse que los reglamentos parlamentarios no son leyes ordinarias
en el sentido formal de la palabra, por no poseer el carécter general de
aplicacién a todos los ciudadanos; no son tampoco leyes materiales, porque

estin aprobadas por una sola Camara.**
¢

7. Doctrina alemana

.
Al estructurar el pensamiento politico italiano sobre los Reglamentos par-
lamentarios, se hizo alusién por via de simple referencia a doctrinarios
alemanes, que sustentaban teorias en las que también coincidian autores
italianos, formando escuelas afines. Tales citaciones, sin embargo, eran sim-
plemente enunciativas. La doctrina alemana por su riqueza y variedad, exige
una exposicién mas concreta y especifica.

® M. Prélot, Institutions Politiques et Droit Constitutionnel, Paris, 1957.
4 M. Duverger, ob. cit.
P, Vigny, Droit Constitutionnel, Bruxelles, 1952.
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La contienda calificadora del Reglamento parlamentario alcanzé en Ale-
mania su punto culminante hacia finales de la época del Kaiser, que detallan
con amplitud, entre otros, Hatschek, Jellinek, Perels y Kulisch, aunque tuvo
también cierta importancia esta discusién en tiempos de la Constitucién de
Weimar, como lo prueban Hatscher-Kurzig, Kurt Hagen o Breiholdt.

Ultimamente la discusién cientifica se ha ido extinguiendo bajo la in-
fluencia de la que ha venido en llamarse opinién dominante, aceptada con
unanimidad, si bien hay que aducir frente a esta unanimidad algunas discu-
siones que no han conducido a un nuevo examen fundamental del problema
ni a una orientacién diferente en la praxis de los Estados.

a) El Reglamento como estatuto auténomo

La opinién dominante consistié en otorgar al Reglamento codificado 1a na-
turaleza juridica de Estatuto auténomo. Esta tesis se debe principalmente a
Laband para quien el Reglamento del Reichtag se encontraba sometido a la
fijacién estatutaria de donde deducia que la aprobacién del Reichtag era el
tramite decisor, al mismo tiempo que afirmaba que el Reglamento sélo obli-
gaba a los miembros del Reichtag y a las relaciones entre ellos, lo que daba
origen a un derecho estatutario.®

En la misma direccién Georg Meyer habla de “fijacién autonémica, asi
como de normas autonémicas” .48

Kurt Perels, uno de los mejores conocedores del derecho parlamentario
aleman, por cuanto a la naturaleza juridica del Reglamento se refiere, con-
siderd también a éste, como una disposicién auténoma, establecida para com-
pletar la Constitucién, entendiendo por autonomia la capacidad de establecer
dentro de la ley, en el ambito de la propia soberania, unos derechos objetivas
vinculantes, que ante la ley se sitian como Estatuto.4?

Hacia el final de la época de Weimar, Perels mantuvo su criterio sobre
el Reglamento codificado, al calificarlo como “derecho auténomeo” que, por

4 P. Laband, das Staatsrecht des Deutschen Reiches, Tubingen, 1911-1914.

# G. Meyer en: Meyer/Anschiitz, Lehrbuch des deutschen Staatsrechts, Miinchen,
Leiprig, 1919.
¢ Kurt Perels, Das Autonome Reichstagsrecht, Berlin, 1903.
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un lado, completa la constitucién del Reich, entendiendo por autonomia la
competencia, que asiste a un portador oficial para dentro de la ley fijar
derechos vinculantes en sentido objetivo con el fin de ejercer la propia so-
berania. De este modo expresé la entonces llamada opinién dominante.t8

También algunas sentencias de los Tribunales alemanes han sostenido
la teoria del Estatuto auténomo o opinién dominante. Asi, el Tribunal Cons-
titucional de la Repiblica Federal Alemana en sentencia de 6 de marzo de
1952 parte de esta teoria del Estatuto auténomo sin entrar en otras conside-
raciones. A su vez, el Tribunal Constitucional de Baviera en su decision del
30 de noviembre de 1955 aborda a fondo la cuestién y llega al resultado
de que al modo de ser del Reglamento codificado la calificacién que mejor
le cuadra es la de que se trata de un Estatuto auténomo.

Hay que reconocer, sin embargo, que no han dejado de existir objeciones
contra la opinién dominante entre las que destaca, la que sostiene que la
autonomia entendida como capacidad para regirse a si mismo, sélo puede
corresponder a asociaciones dotadas de personalidad juridica propia y no al
Parlamento, ya que éste es sélo un 6rgano de la persona juridica, que es
el Estado, y como tal érgano, no dotado de esa personalidad.®

Enfrentandose con esta objecién, algunos partidarios de la opinién do-
minante, creen hallar una solucién, arguyendo que el Reglamento codificado
es un Estatuto cuasi auténomo, establecido sobre la base de una autonomia
no plena, y puesto que tampoco reconocen al Parlamento personalidad
juridica propia, partiendo del supuesto de la facultad del mismo régimen
auténomo, admiten que también puede ejercerse por entes no dotados de

4% Kurt Perels, Geschiftsgand und Geschiftsformen (Orange Verhandlungsordnung-

Hausordnung) In: Handbuch des Deutschen Staatsrechts. Hrsg. von Gerbard Ans-
chiitz und Richard Toma, Bd, 1, Tubingen, 1930; F. Stter-Slomlo, Deutsches Rei-
chsund Landess taatsrecht, Bd, 1, Berlin-Leipzig, 1924; Hans Kelsen, Allgemeine Sta-
atslehere, Berlin, 1925; Reinhart Vogler, Die Ordnungsgewalt der deutschen Parlamente,
Hamburg, 1925.

49

G. Anschiitz, Deutsches Staatsrecht, In: Enzyclopidie der Rechtswissenschaft...
Bd. u Miinchen, Leipzig, Berlin, 1914; G.A. Walz, Staatsrecht in: Das gesante deutsche
Recht in systematischer Darstellung. Higs. von Rudolf Stammler, Bd. t. II, Berlin, 1942;
H.P. Schemid, Parlamentarische Disziplin. Eine rechts vergleichende Studie. In: Archiv
des Offentlichen Rechts. Bd. 32, Berlin, 1914; H. Brentano di Remezzo, Die Rechts-
tellung des Parlaments priesidenten nach Deutschem Verfassungs und Geschiftsor-
dnungsrecht Diss, Gieben, 1930.
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personalidad juridica,®® argumento que ha sido calificado de “puramente
racional”, por deducirse de la construccién que afirma que mediante la
organizacién juridica y, sobre todo, mediante la Constitucién, los entes or-
ganizados pueden aparecer dotados de derechos propios de distinta indole sin
que haga falta que se les dote de capacidad juridica en el sentido amplio,
que generalmente es propio de las personas juridicas, como lo ha demostrado
de un modo categérico Bachof.5?

b) El reglamento como Rechtsverordnung

La teoria relativa a calificar al Reglamento codificado como Rechtsverord-
nung, es decir, como ordenanza juridica, se debe esencialmente a Jellinek

y Anschutz a los que se han unido Erm!s Walz y Eduard Hubrich.52

Jellinek formulé que las disposiciones, que se refieren a votaciones, parti-
cipacién en las sesiones, designacién del Presidente, nombramiento de Comi-
siones. .. son parte integrante de las normas pertenecientes a la organizacién
estatal. Tienen exactamente el mismo caricter que las normas rectoras de los
procesos judiciales. Su infraccién no seria, por lo tanto, una mera infraccién
de un derecho subjetivo, sino infraccién de una norma de derecho, infrac-
cién contra el Estado en su ordenamiento y no simplemente una infraccién
contra el individuo. Afiade Jellinek que los Reglamentos contienen normas
con ulteriores precisiones sobre organizacion de las Camaras y reguladoras
del ejercicio de las competencias estatales, por lo que vienen a ser parte
integrante del ordenamiento juridico mismo, completando las normas de la
Constitucién y de las leyes, por lo que, como todas las ordenanzas de caréc-
ter general, que no llegan al rango de leyes, caen bajo el concepto de orde-
nanza (Verordnung). Por todo ello, califica al Reglamento codificado de
ordenanza juridica (Rechtsverordnung). Jellinek completa estas ideas, adu-
ciendo que a una parte de las disposiciones del Reglamento codificado le falta
generalmente €l cardcter juridico, como son el orden de los oradores, el levan-

% Nuevamente ha aludido a este aspecto. Theodor-Maunz Gunter Diinig, Grund-

gesetz. Kommentar. Miinchen, Berlin, 1964.

51 Vid. Otto Bachof, Teilrechtsfihige Verbindededes Gffentlichen Rechts, in: Archiv
des offentlichen Rechts Bd. 83, 1958.

52 G. Jellinek, System der subjektiven Offentlichen Rechte, Tubingen, 1905; G.
Anschiitz in: Meyer/Anschiitz, Lehrbuch des Deutschen Staatsrechts, 1919; E. Walz,
Das Staatsrecht des Grossherzogtums, Baden, 1909,
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tar la mano en las votaciones, etc., por lo que no tienen por objeto limitar
relaciones reciprocas, sino sélo proveer el procedimiento més conveniente a
los asuntos parlamentarios, de donde resulta su caracter de ordenanzas admi-
nistrativas (Vervaltungverordnung), parecidas a las del Reglamento de las
autoridades administrativas, que no necesitan su promulgacién. Tampoco pro-
ducen Derecho estatutario (Estatutariches Recht) entre los miembros del Par-
lamento, ya que las Cémaras no son Corporaciones. Segiin esto, en el Regla-
mento parlamentario coexisten disposiciones juridicas y- prescripciones de
tipo administrativo.®®

Giese en su comentario a la Ley Fundamental estuvo préximo al criterio
de Jellinek, puesto que para él, el Reglamento codificado venia a ser una
mezcla de ordenanzas juridicas y administrativas,®* pero este criterio se aban-
dona por Egor Schanck en favor de la opinién dominante.?®

Contra la doctrina sustentada por Jellinek se han aportado miltiples argu-
mentos con distintas variantes entre los que se pueden destacar: que el circulo
al que se refiere la calificacién del Reglamento, como ordenanza juridica,
queda limitado a los miembros del Parlamento, mientras que es de esencia
de la ordenanza juridica el producir efectos mas alld del circulo interno. Asi,
por ejemplo, con base en este argumento Hatschek, a quien luego.han seguido

_otros, dice que sdlo se puede hablar de ordenanzas juridicas (Rechtsverord-
nung), cuando a una organizacién del Estado se le otorga la facultad de
abordar esferas juridicas de la Constitucién, que no le competen (Gesetzlichen
Verfassungschraken), resultando que con las disposiciones del Reglamento
se busca todo lo contrario: impedir que la Corporacién parlamentaria invada
las esferas juridicas de los individuos.?8

Kurt Perels, por su parte, observa que la consideracién del Reglamento
como ordenanza (en parte juridica y en parte administrativa) naufraga total-
mente, porque el Reglamento en su esencia es una autovinculacién (Selbestbin-
dung) frente a las minorias parlamentarias, sin que tampoco tenga por obje-
to una determinacién de esferas juridicas ajenas.

* G. Jellinek, ob. cit.

8¢ F. Giese, Grundgesetz. Fiir die Bundesrepublik Deutschelan, Frankfurt, 1955.
5 Giese/Schanck, Grundgesetc, ob: cit., Frankfurt, 1965.

58 J. Hatscheg, ob. cit.
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Otros argumentos a los que se ha recurrido para negar al Reglamento el
caracter de ordenanza juridica han sido: el de su validez posterior o no a
la eleccién de un nuevo Parlamento, y la carencia del requisito de la pro-
mulgacién.

c) El Reglamento éomo conjunto de resoluciones del Parlamento

Un punto de vista distinto al de los anteriores es el sostenido por Hastchek,
quien ve en el Reglamento codificado una suma o conjunto de resoluciones
del Parlamento, que en si y por si mismas carecen de fuerza juridica y que
sélo representan reglas convencionales, o sea, que en cien casos son observa-
das y en otros cien no, segiin que al Parlamento le parezcan convenientes y
adecuadas... Tal Reglamento o una parte del mismo no es por si mismo
ninguna norma juridica y seria erréneo creer que de suyo tenga vigencia en
la Camara, en la que sélo vale aquél, cuando ha sido aprobado por una larga
costumbre (per longum usum comprobata).

Hatschek insiste en la idea consuetudinaria con nuevas matizaciones. En
las reglas convencionales, dice, no se trata de normas juridicas, sino de nor-
mas que tienen vigencia a causa de su facticidad empirica (empirische Facti-
zit), o sea, a causa de su ejercicio y uso real, las cuales representan una fase
anterior al Derecho (em Vorstadium des Rechts) en el proceso de origen y
brote de éste.

La tesis de Hatschek no ha dejado de tener sus detractores desde diversos
puntos de vista. La principal objecién, que se le formula, se origina desde los
destinatarios del Reglamento. El Parlamento, como autor de las disposiciones
contenidas en el Reglamento codificado, que quiera hacer cumplir, se dice,
dispone de medios suficientes para imponer la disciplina parlamentaria y aqui
es donde quiebra la teoria de las reglas convencionales, puesto que las medi-
das derivadas del poder disciplinario del Parlamento no pueden entenderse
s6lo como sanciones de indole convencional, sino que se consideran como reso-
luciones coercitivas de naturaleza juridica, que aparece en que tienen por ob-
jeto privar temporalmente del ejercicio del derecho fundado en la Constitu-
cién (die Auliibang des Verfassungs Kritzgen Rechis), participar en los
trabajos del Parlamento, lo que desnaturaliza a tales resoluciones coercitivas
como emanacién de reglas convencionales, en tanto en cuanto que hay que
admitir su caricter juridico respecto a sus destinatarios, aspecto pasado por
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alto por Hatschek, si bien desde el punto de vista de Hatschek siempre se
podria decir que en las prescripciones juridicamente imponibles (bei den
rechtlichen durchsetz baren Vorschiften) se trata precisamente de normas que
han sido aprobadas como disposiciones juridicas en virtud de un uso prolon-
gado, criterio de dudosa aplicacién en el caso que se trate de normas aprobadas
por primera vez por el Parlamento y aplicadas seguidamente.??

d) El Reglamento, facultad del poder legislativo

Sin la pretensién de formular una nueva teoria sobre su naturaleza juridica,
se ha hecho, asimismo, referencia en Alemania a considerar el Reglamento
codificado como “facultad del p.oder legislativo”.5® Se esti en esta linea cuan-
do se sitha la esencia del Reglamento codificado en que éste es una “ley no
necesitada de promulgacion”.5?

Reifenberg observa a este respecto que no es admisible pretender que el
Reglamento obliga a los miembros del Parlamento con efectos juridicos seme-
jantes a los de una ley, més afin, cuando la calificacién de ley debe quedar
reservada a las normas juridicas vinculantes (rechtsverbindlichen Anordnun-
gen), que surgen a la luz por la “via legislativa” (and dem Wege der Gesetz-
gebung) y cumplen los requisitos que las prescripciones normativas generales
exigen para que se produzca la ley.6°

e) El Reglamento, convenio establecedor de Derecho

Otra de las direcciones que se pueden sefialar es aquella que considera al
Reglamento codificado como un convenio establecedor de Derecho (rechtset-
zende Vereinbarung).%!

57 J. Hatschek, ob. cit.

% F. Von Martitz, Betrachtungen uber die Verfassung des Nordueutschen Bundes,

Leipzig, 1868.

*®  Jiirgen von Heyden, Graf von Cartlon, Die parlamentarische Polizeigervalt in

Presussischen Landtag und im Reichtag, Dissertation, Greifswld, 1913.

* G.A. Reifenberg. Die Bundesverfassungsorgane und ihre Geschéftsordnungen,

Dissertation Giittingen, 1958.

a1

HF. Schmid, Parlamentarische Disciplin, in: Archiv des 6ffentlichen Rechts,
Vd. 32, 1914,

164



En la tratadistica clasica de las fuentes del Derecho, esta figura podria ser
como una especial categoria, si ofreciese realmente caracteristicas propias
para ello, ya se entendiese como “conjuncién de muchas voluntades en una
disposicién de contenido juridico”,%? ya como situada o bien dentro del
ambito de alguna de las fuentes clasicas de Derecho o bien fuera,®? ya se con-
siderase que todo acuerdo de varias personas organizadas en colegio se cali-
fique como convenio,®* ya se estableciese (ateniéndose al principio de que
la colectividad fija el derecho objetivo) que el convenio de la pluralidad debe
estimarse como convenio de la totalidad ®3 porque entendida la figura del
Reglamento como un convenio establecedor de Derecho, de alguna de las
formas indicadas, habria lugar para él en cualquiera de los procesos origina-
tivos juridicos, emanantes de las fuentes del Derecho; pero se crearia enton-
ces un nuevo concepto que abarcaria todas las fuentes del Derecho, que des-
cansan en un acuerdo uninime o mayoritario de personas intervenientes en
la fijacién del Reglamento juridico, con lo que se habria excluido el sacar
de la clasificacién interna dentro de la categoria de “convenio establecedor de
Derecho” otras consecuencias en el marco de la doctrina sobre fuentes del De-
recho. Pero, seglin Wolff, la terminologia “convenio establecedor de Derecho”
debe reservarse a aquellos entes en los que $us propios miembros mediante
su voluntad concurrente o conjunta establecen Derecho, sin que éstos, respecto
al regulamiento juridico que dictan, se hallen en modo alguno organizados o
coordinados juridicamente (ohne dass sie. .. rechtlich organisiert oder koor-
diniert sind),%® fenémeno totalmente contrario en cuanto al Parlamento, al
actuar.como 6rgano colegial ya organizado o coordinado, en la adopcién por
acuerdo de su Reglamento con lo que la figura del Reglamento, como convenio
establecedor del Derecho desaparece.8”

%2 Son las palabras con que formula esta teoria Kari, Binding, Die Griindrug des

Norddeustchen Bundes, Leipzig, 1888, y también él mismo en Die “Vereinbarung” en
Karl Binding, Zum Werden und Leben der Staaten Zehn Staatsrechiliche Abhandlu-
gen, Miinchen, Leiprig, 1920.

% K. Binding, ob. cit.

°¢ H. Triepel, Vilkerrecht und Landesrecht, Leipzig, 1899.
¢ Id. Triepel, ob. cit.

°® Hans J. Wolff, Verwaltungsrecht I, Miinchen, 1965.

E. Hubrich, das Demokratische Verfassungsrecht des Deutschen Reiches, Greifs-
wald, 1921.
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f) El Reglamento, producto juridico “sui generis”

Las dificultades para determinar la naturaleza juridica del Reglamento codi-
ficado han llevado en Alemania a que aquél se haya calificado como “pro-
ducto juridico sui gereris” (Rechts gebilde sui generis).%®

Todos los representantes de esta teoria opinan que el Reglamento codifi-
cado contiene disposiciones de caracter normativo juridico (¥orschriften mit
Rechrssttzcharacter) de categoria inferior a la Constitucién y a las leyes.
Algunos concretan que no se trata de un derecho corporativo, estatutario
(Kdrperschaftliches, staatutariches...Recht) sino de derecho estatal (stadli-
ches Recht).8*

A esta calificacién se le pone como apostilla, que ofreceria una nueva
categoria en la Tratadistica clasica de las fuentes juridicas, lo que podria
permitirse, si una calificacion del Reglamento codificado dentro del marco
resultara imposible, cosa que no sucede.

g) El Reglamento concebido como disposicién interna

También se da finalmente la concepcién que estima que el Reglamento con-
tiene disposiciones internas sin caricter de norma juridica. El Reglamento
no es, afiade esta teoria, ni ordenamiento juridico ni descansa sobre una auto-
nomia correspondiente al Parlamento, sino sobre la facultad de toda colecti-
vidad (Versammlung) para regular su propia actividad y con ello el proceder
de sus miembros, que estin ligados al Reglamento “en cuanto que la obser-
vancia de tales reglas es de suyo el requisito para el reconocimiento de sus
miembros”.

*a G.A. Walz, Staatsecht, In: Das gesamte deutsche Recht in systematischer
Darstellung, Vol. 2, 11, Berlin, 1931; K. Haagen, Die Rechtsnatur der parlamentarischen
Geschdftsordnung mit lesonderer Beriicksichtigung der Geschiftsordnungen des Preus-
sischen Landtabs und des Reichstags. Diss, Breslau, 1929; Max. E.F. Kiihnemann,
Die Anderung der Geschdftsordung des Reichstages vom Rechtsstandpunkte, In:
Reich und Lander, Jg. 5, 1931; W. Klinkhammer, Die Anderungen der Geschdftord-
nung fiér den Reichastags vom 31, Marz 1931 in inhrer rechtlichen Bedeutung, Disser-
tation, Marburg, 1936; M.R. Bernau, Die Verfassungrechtliche Bedentung von Gse-
chédftsordnungen oberster Staarsorgane, diss, Gottingen, 1954.

* K. Haugen, ob. cit, Hithnemann, ob. cit.
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La colectividad misma queda obligada moralmente por cuanto que sin
suficiente fundamento, agrega, no puede apartarse de lo que ella dicté como
bueno. Pero no se halla juridicamente ligada, como si de dispesiciones vincu-
lantes o de normras juridicas auténomas se tratara, sino que mas bien en cada
caso tal regulacién puede quebrantarse por un acuerdo colectivo, igual al
acuerdo que lo implanté.

Este es también el caso, dice Otto Mayer, cuando el propio Reglamento
exige la umanimidad colectiva para apartarse del mismo o sefiala la oposicién
de una minoria determinada como impedimento absoluto para su obser-
vancia.”®

A esta concepcién se le ha objetado por numerosos autores como Hatschek,
Stier-Somlo, von Brentano di Tremezzo, Bernau, Reifenberg, que no es con-
creta en su interpretacién de la naturaleza del Reglamento parlamentario,
porque jdénde en el mundo una disposicién administrativa necesita de una
expresa autorizacién legislativa?, debiendo considerarse como tal la referen-
cia al Reglamento que suele contenerse en la Constitucién, ciertamente por la
razén de que la esfera juridica del Estado, ejercida por sus 6rganos parla-
mentarios, no resulta limitada por la de otros sujetos de Derecho, si bien el
pronunciamiento de la Constitucién respecto de la autonomia reguladora par:
lamentaria, como garantia de la independencia del Parlamento, encierra pleno
sentido para el caso de que, al ser calificado el Reglamento codificado, como
Reglamento administrativo (Verbaltungsverordnung), no se le reconociese
a la Camara facultad para dictarlo.

8. Doctrina espafiola

Los reglamentos parlamentarios no han constituido una materia que haya
Hlamado excesivamente la atencién de los tratadistas espafioles de Derecho
Politico en cuanto :a desentrafiar su posible naturaleza.

7 Ollo Mayer Das Staatsrechts des Konigreichs Sachsen, Tiibingen, 1909; M.
Kulisch, Die rechtliche Stellung der beiden Hdiuser des Osterreichischen Reichsrates
zur Geschdftsornung. In: Staatrechtliche Abhanlungen. Festgabe fiir Paul Laband,
Bd. 1, Tiibingen, 1908.
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a) El Reglamento, ley en sentido material

Pérez Serrano, expone que se trata de una ley en sentido material, por no ser
menos evidente que no tiene categoria de ley formal, ya que el Reglamento
no lo aprueban ambas Camaras, sino cada una, ni pasa a la sancién del Mo-
narca, ni se le puede poner veto presidencial, ni es objeto de promulgacién y
publicacién en el periédico oficial. La dificultad de la clasificacién, alude
Pérez Serrano, se agrava, porque suele en la técnica llamarsele Reglamento,
lo cual evoca &mbito administrativo, y presupone ley anterior a cuyo desen-
volvimiento se consagre. Y, todavia, continfia este tratadista, se complica mas
_ el problema, porque es autor de esos reglamentos un Cuerpo colegislador, es
decir, un 6rgano cuasi-soberano, porque gozan préicticamente de un inmenso
valor sus reglas y porque incluso suele prescribirse que su reforma seguiri
los tramites de una proposicién de Ley. Estamos, por tanto, termina diciendo
Pérez Serrano, en presencia de un acto normativo, que no es acto legislativo
propiamente dicho y que tampoco puede relegarse a la esfera de lo adminis-
trativo y menos afin a lo jurisdiccional.”

Por lo expresado, se deduce que para Pérez Serrano la nocién mas préxi-
ma al Reglamento es su equiparacién a la Ley material, de no facil atribucién
al Reglamento, si se aplican los propios pardmetros del autor referentes al
aspecto material y formal de la Ley.72

Al margen de esta mis o menos adecuada equiparacién, su posicién con
respecto al Reglamento es la de una definicién mas descriptiva que esencial,
es decir, no se trata en la generalidad con que quiere abarcar el Reglamento,
de una definicién esencial, sino descriptiva.

b) El Reglamento, como ley

Maravall, al referirse a los Reglamentos de las Camaras, mas bien plantea un’
problema de iure condendo que de iure cordito.

7t N, Pérez Serrano, Tratado de Derecho Politico, Madrid, 1976.

72 Una interesante exposicion de este punto puede verse en Federico de Castro
y Bravo, Derecho Civil de Espafie, t. 1, Madrid, 1949.
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Después de exponer los diversos criterios reinantes, viene a decir que “no
basta con exigir una ley formal, sino que es necesario algo mas. .. Es necesario
que en esas formalidades de la ley tengan su momento de intervencion decisi-
va otros 6rganos, y eminentemente uno de ellos, el Gobierno, que ademés de
tener sobre si el deber constitucional de velar por sus atribuciones, es el inme-
diato y directo responsable de la gestién de los asuntos piiblicos, cuya marcha
y cuya resolucién tan gravemente puede ser afectada por las prescripciones
reglamentarias. No sélo, pues, hay que sustraer a la pretendida autonomia
estatutaria de las Cimaras el Reglamento para darle entrada en el campo
de la ley formal, sino que el procedimiento legislativo por.medio del cual se
llegue a aquélla, ha de recoger la necesaria participacién del gobierno que
dirige la vida politica del pais”.”®

Maravall se presenta, en consecuencia, como partidario de la adopcién
de la forma de ley para el Reglamento, con lo que quedaria resuelto el pro-
blema de su naturaleza; pero tal criterio no soluciona la que tengan, como
corolario de su nacimiento, debido a la autonomia de que gozan las Cimaras
para dictar el Reglamento.

c) El Reglamento, como acuerdo

Lo que es indudable, es que, cuando el Reglamento adopta la forma de Ley,
como dice Fraga Iribarne, en relacién con el Reglamento de 1957, al cual en
principio llama Acuerdo, entonces es una “norma auténtica”, obligatoria para
la Camara, en cuanto tal y para cada uno de sus miembros y que su rango
de ley formal le da un alcance general, sélo limitado por la esfera de su
aplicacif'm efectiva.™

d) El Reglamento: Acto normativo

Xifra Heras afirma rotundamente que el punto de partida se encuentra en un
acto normativo, por engendrar una situacién general, personal y objetiva.

*®  J.A. Maravall, ob. cit.

?¢ M. Fraga Iribarne, “Los privilegios de los Procuradores y el nuevo reglamento

de las Cortes Espafiolas”, Revista de Estudios Politicos, Madrid, 1958.

169



Sus normas, segiin el autor que se acaba de citar, son verdaderos preceptos
juridicos, que reiinen todas las propiedades de ley concebida en su signifi-
cacion material.”®

Después de las numerosas teorias expuestas, no parece aceptable esta
teoria tan absoluta a no ser que se nieguen los elementos mas simples que la
norma juridica entrafia, es decir, en primer lugar, que los reglamentos par-
lamentarios poseen naturaleza normativa, es dar una extensién desmesurada
al concepto de norma, puesto que existen otras normas religiosas, morales,
etc., en la vida social, que en su sentido estricto, no son exactamente normas
juridicas si bien ampliamente consideradas, gozan de esta denominacién de
normas; en segundo lugar, aunque se transfunda a los reglamentos parla-
mentarios la significacién de ley material,’® no es facil comprender, aun su-
puesto el significado mas sencillo de ley material, aunque se trata de un
criterio generalizado, como lograr esta categoria si no reciben la intervencién
del Poder Ejecutivo en forma de sancién. Ademas, su falta de generalidad
es ostensible y patente; el caracter personal se puede predicar de todas si se
olvida el aspecto restringido y especial de los destinatarios. Como regula agen-
di, los reglamentos parlamentarios abarcan una conducta social humana mi-
nima y no van dirigidos a los siibditos, sino a unos ciudadanos privilegiados
por esos mismos reglamentos.

En sustancia, es todo lo que se puede decir de'la doctrina espafiola. Lo
que es evidente, que cuando los reglamentos no tienen una unidad de origen,
caen en una casuistica, que exige el examen individualizado de cada uno de
ellos para determinar su naturaleza, método que se impone en el anlisis
de los reglamentos espafioles por sus diferentes formas de haberse producido.

e) Naturaleza de los reglamentos parlamentarios espaiioles

Si se dejan de lado los que fueron modificados, los reglamentos parlamentarios
espafioles se pueden reducir a los que se reclaman en la siguiente sinopsis:

78 Xifra Heras, Derecho Constitucional, t. II. Barcelopa, 1962.

7 Id. R. de Ruggiero, Instituciones de Derecho Civil, Madrid, 1929; A. Merkl,
Teoria General de! Derecho Administrative, Madrid, 1935.
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El de 1810
El interino de 1854
El interino de 1873

Obra del Poder

Constituyente

El de 1834
El interino de 1931

Establecidos por el
Poder Ejecutivo

El de 1813
El de 1821
Obra de la autonomia El de 1838
de las Cortes El de 1847
El de 1934
El de 1982

e N> S N N W

Como lo demuestra la propia fuente de donde emanan, su naturaleza es
diferente, no siendo posible someterlos a un finico tratamiento.

Las constituciones espafiolas fueron liberales en cuanto a la concesi6n
de la autonomia a las Camaras. La mayor parte de aquéllas contuvieron un
explicito reconocimiento de esta autonomia.

Este reconocimiento casi uniforme, no ha sido 6bice para que los regla-
mentos parlamentarios espafioles no hayan sido todos una obra exclusiva de
las Cortes en virtud del mandato constitucional, que conduce a establecer las
pertinentes clasificaciones segiin su fuente para inquirir sobre su posible
naturaleza.

En un primer grupo se pueden incluir los reglamentos de 24 de noviembre
de 1810, el reglamento interino de 1° de diciembre de 1854 y el también
reglamento interino de 5 de agosto de 1873, obra de Cortes Constituyentes,
alejadas de todo orden constitucional.

Es dificil encontrar la solucién justificativa del poder de una Asamblea
Constituyente para establecer su propia organizacién.

Podrian utilizarse diversas vias para alcanzar el fin perseguido, como seria
el de considerar a la Asamblea constituyente como una Corporacién a se
state, como una emanacién del poder del Estado, puesto que éste de algan
modo estd constituido, cuando la Asamblea constituyente inicia su labor o
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como parte de la estructura fundamental de la que va a votar el Estado.
Pero son soluciones tan generales y, al mismo tiempo, tan inexpresivas y
faciles, que carecen de valor.

Es obvio que los reglamentos parlamentarios obedecen a una necesidad
sentida por cualquier agrupacién. La necesidad induce a formular las reglas
organizadoras del grupo: ahora bien, no justifica de dénde les viene la
autoridad para ello, que solamente cabe resolver mediante una teoria audaz
del poder constituyente originario.

La doctrina clasica ha rodeado al Poder constituyente originario de nume-
rosas notas con las que se le da por justificado. La doctrina positivista,
acorde con su forma de pensar, se ha desinteresado de su analisis, al no
quedar encuadrado dentro de un orden juridico y ser solamente un puro
hecho, cualquiera que sea la forma en que se ejercite. Para el positivismo,
por consiguiente, pertenece al campo de la sociologia, de la filosofia o de la .
historia y, en consecuencia, escapa, totalmente del examen juridico.

La teoria revolucionaria francesa del Poder constituyente en que todavia
se milita, procede de la doctrina de Montesquieu sobre la separacién de
poderes, que se olvidé de la relacién entre los poderes separados y el poder
unitario del Estado. La falta de esta relacién a conexién en la doctrina de
Montesquieu, condujo forzosa y necesariamente a la teoria del Poder cons-
tituyente, porque una tal separacién era inexplicable sin apelar a un poder
inicial y superior, como fuente comiin y finica de todos los poderes consti-
tuidos. De donde se deriva que hace falta, l6gicamente, una autoridad
primitiva superior que, aunque no sea el titular comfin de los tres poderes,
se sitie por encima de sus distintos titulares y establezca entre ellos la
divisién de competencias. La teoria sobre la separacion del Poder consti-
tuyente tiene este lugar de origen: si el acto constitucional tiende a la
divisién y a la distincién de poderes, dijo Sieyds, no es menos manifiesto
en él la unidad del poder. Todos los poderes constituidos, por tanto, emanan
de un poder superior y dnico, lo que explica esta declaracién de Sieyes:
toda Constitucién supone ante todo un Poder constituyente.

En estos términos no es dado hablar de Poder constituyente, sino de una
funcién constituyente, o mas exactamente, de una funcién de revisién,
porque cualquiera que sea el estado de la situacién politica, una nueva cons-
titucién es la revisién de la situacién anterior, que es lo que, en definitiva,
llevd "a cabo la Asamblea constituyente francesa o las Cortes de Cadiz.
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El Poder constituyente en un significado estricto, no es otra cosa que el
aspecto bajo el cual se manifiesta el poder politico, cuando se organiza.
El Poder constituyente no es por naturaleza diferente del poder politico visto
desde un prisma organizador del que son titulares los gobernantes, a la vez,
titulares del Poder constituyente. Porque el Poder no existe sblo en si mismo
considerado. Alguien lo posee o ejerce. Un poder no se concibe sin poseedor.
Esto, que podria llamarse el poder-funcién, deriva del control social, uno
de cuyos aspectos es la detentacién. (En cierto modo coincidente con este
criterio, J.A. Garcia Trevijano, Tratedo de Derecho Administrativo, t. 1.
Madrid, 1968.)

La cualidad de ser los detentadores del poder miximo en un grupo social
los gobernantes, se la reservan en toda ocasién y circunstancia, ya que sin
ella no serian los verdaderos gobernantes y como tales politicamente realizan
todo, como es el dar una nueva constitucién al Estado y si quien puede
hacer lo méas, puede hacer lo menos, légicamente, disfrutan de la facultad
de organizar ese poder que detentan, ese poder del que son titulares para
conducir a término la labor constitucional emprendida.

Componen un segundo grupo los Reglamentos de 15 de julio de 1834
y 11 de julioc de 1931, que aseveran en cierto modo €l fenémeno de la
tenencia del poder por los gobernantes, sobre todo, el Reglamento Provisional
de la Segunda Repiiblica Espafiola. Ambos reglamentos se establecieron por
la via de la categoria denominada Decretos Legislativos, que, participando
de la naturaleza de los Reglamentos del Ejecutivo, poseen rango de ley.
Su inclusién es clara en el ambito de los Decreto-Leyes con los que los
conoce ¢l Derecho administrativo actual, y con una cierta tradicién en el
Derecho constitucional europeo. El primero es la reproduccién de la forma
legislativa usual a comienzos del siglo XIX. El titulo con que se encabeza
es suficientemente expresivo: “Real Decreto que contiene los Reglamentos
para el Régimen y Gobierno de los Estamentos de Préceres y Procuradores
del Reino”. El texto de su promulgacién es el mismo del Estatuto Real con
dos variantes: difieren las motivaciones, que suscitan ambos Reales Decretos
y se da una pequefia variante en la fé6rmula, debido, sin duda alguna, a los
destinatarios de la norma, que confirma las consideraciones establecidas al
principio del capitulo.

Los destinatarios del Estatuto Real son los espafioles, los del Reglamento,
los Proceres y Procuradores. El Real Decreto del Estatuto dispone: “He

venido en mandar en nombre de mi excelsa hija dofia Isabel II, y después
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de haber oido el dictamen del Consejo de Gobierno y del de Ministros, que se
cumpla, guarde y observe, promulgindose con la solemnidad debida, el
precedente Estatuto Real para la convocacién de las cortes generales del
" Reino. Tendréislo entendido y dispondréis lo necesario para su cumplimien-
to. En Aranjuez, a 10 de abril de 1834. A don Francisco Martinez de la
Rosa, Presidente del Consejo de Ministros”; en tanto que la férmula del
Reglamento dice: “He venido en decretar, en nombre de mi muy amada
hija dofia Isabel II, y después de oido el dictamen del Consejo del gobierno
y del de Ministros, que se guarden y observen todas y cada una de las
disposiciones siguientes: ...Tendréislo entendido, y dispondréis lo necesario
a su puntual cumplimiento. San Ildefonso, a 15 de julio de 1834. A don
Francisco Martinez de la Rosa, Presidente del Consejo de Ministros”.

El caso de este reglamento parlamentario es el de una norma material,
mas que formal.

Otro supuesto de intervencién absoluta del Poder Ejecutivo, en el ejercicio
del poder politico, como pura situacién de hecho, es el Reglamento provi-
sional de las Constituyentes, promulgado el 11 de julio de 1931 con jerarquia
de ley y basado en las razones que se exponen en su preimbulo:

“Encarnando las Cortes constituyentes la expresién mas pura y directa
de la soberania nacional, a ellas toca sin limitacién ni cortapisa, dar nueva
estructura al Estado, empezando por trazar la norma interna a ‘que la propia
Asamblea ha de ajustarse en su funcionamiento, pues incumbiéndole funcién
tan augusta como la de decretar la ley fundamental futura, no cabe negarle
el derecho a organizar su régimen interior.”

Pero si esto es evidente, y el Gobierno lo reconoce y acata, desde luego
no lo es menos que la indole misma del Reglamento de la Cdmara, presupone
la existencia y vigor de unos preceptos en el momento en que la Asamblea
no cuenta con facilidades para redactarlos ni discutirlos.

Por ello, y en su deseo de brindar remedio adecuado para que las Cortes
puedan desde el principio caminar desembarazadamente y con rapidez hacia
la misién capital que les estd encomendada, ha creido el Gobierno que debia
preparar, con los oportunos asesoramientos, un proyecto articulado del Re-
glamento provisional, a fin de que la Cimara, con ahorro de tiempo y de
esfuerzo, la aplicara inmediatamente si nada hallaba en él, contrario a su
conviceion,
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Fundado en estas consideraciones, el Gobierno provisional de la Repd-
blica decreta lo siguiente:

“Articulo tinico. Salvo acuerdo en contrario de las Cortes Constituyentes,
y hasta tanto que ellas aprueben su Reglamento definitivo, se aplicara el
provisional que a continuacién se inserta.

Dado en Madrid, a 11 de julio de 1931. Niceto Alcali-Zamora y Torres.”

Las razones propuestas para esta intromisién del Ejecutivo en una
funcién, considerada como una de las mas propias del Legislativo, no son
convincentes a la vista de otros casos, que portaban circunstancias similares.
Tal fue la situacién de las Constituyentes de Cadiz, que se elaboraron su
reglamento o las de la primera Repiblica que se sirvieron del de 1847 con
las modificaciones pertinentes a las necesidades del momento.

Los dos altimos ejemplos traidos a colacién ponen de manifiesto, que
no es dable adoptar una teoria tinica y exclusiva con respecto a su naturaleza
juridica y a su fundamento.

Dos reglamentos, que por llamarse Decretos de Cortes, necesitan que se
vierta sobre ellos una aclaracién, son los de 4 de septiembre de 1813 y 29
de junio de 1821, con el que el Congreso en las sesiones ordinarias de 1820
y 1821 reformé y adicioné considerablemente el primero. De la concordancia
del preimbulo con la forma de adoptar la Camara sus resoluciones, se
obtienen consecuencias de indudable interés para mas de una doctrina cons-
truida sobre una base meramente teérica.

Las aprobaciones o resoluciones de las Cortes en ambos Reglamentos,
se denominan Decretos (articulos 108 y siguientes del Reglamento de 4 de
septiembre de 1813 y 127 y siguientes del 29 de junio de 1821), cuya
férmula es distinta en funcién de la diferente situacién politica.

Si los decretos de las Cortes tenian el caricter de Ley, se preceptuaba
que se extendieran en la forma siguiente para ser presentados a la sancién
real: “Las Cortes después de haber observado todas las formalidades prescritas
por la Constitucién han decretado lo siguiente... lo cual presentan las
Cortes a S.M. para que tenga a bien de dar su sancién”.

En los decretos sobre aquellos asuntos en que a propuesta del Rey
recayese la aprobacién de las Cortes, se dispuso el uso de esta férmula:
“Las Cortes, habiendo examinado la propuesta de S.M., sobre... han apro-
bado”. Y el Rey ordenaba la publicacién bajo la férmula: “N. por la gracia
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de Dios, y por la Constitucién de la Monarquia espafiola, Rey de las
Espafias, a todos los que la presente vieron y entendieron, sabed: Que
habiendo Nos propuesto a las Cortes. .., las Cortes lo han aprobado y por
tanto, mandamos. ..”.

En los decretos que diesen las Cortes sobre aquellos asuntos en que no se
requeria la propuesta del Rey, ni su sancién, como en la dotacién de la
Casa Real, la asignacién de alimentos a la Reina Madre, etc., se ordenéd
la utilizacién de esta orta féormula: “Las Cortes, usando de la facultad que

se les concede por la Constitucién, han decretado...”.

De acuerdo con este formulismo, los preambulos de los dos reglamentos
se redactaron con arreglo a lo dispuesto para aquellos asuntos que no nece-
sitaran la sancién real o no fueran de proposicién del Monarca.

Ausente el Rey, al aprobarse €l Reglamento de 4 de septiembre de 1813,
su promulgacién y publicacién se formulé en los siguientes términos:

“Las Cortes generales y extraordinarias, en conformidad a los articulos
122, 127 y 210 de la Constitucién Politica de la Monarquia, han decretado
el siguiente Reglamento para el gobierno interior de las Cortes... Lo tendrd
entendido la Regencia del Reino para su cumplimiento y lo hard imprimir,
publicar y circular. Dado en Cadiz, a 4 de septiembre de 1813.”

Enmarcado el de 29 de junio de 1821, en el trienio constitucional (1820-
1823), y con el Rey como un érgano constitucional, el predmbulo decia: “Don
Fernando VII, por la gracia de Dios y de la Constitucién de la Monarquia
espafiola, Rey de las Espafias, a todos los que la presente vieron y entendieron,
sabed: Que las Cortes han decretado lo siguiente: Las Cortes, usando de la
facultad que se les concede por la Constitucién, han decretado €l siguiente
reglamento para su gobierno interior”.

La denominacién de Decretos, en el caso, no tiene equiparacién posible
con los emanados del Poder Ejecutivo. Se trata Gnicamente de una férmula
convenida.

En consecuencia, aquellos Reglamentos, cuya naturaleza no participa del
caricter de ley material, o no tienen su origen en el Poder constituyente,
podrian enmarcarse dentro del campo de su concepcién como estatuto auté-
nomo, como resolucién del Parlamento o como disposicién auténoma autori-
zada por la Constitucién y aprobada para complementarla.
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NATURALEZA JURIDICA
DEL REGLAMENTO PARLAMENTARIO *

N. PEREZ SERRANO

SUMARIO: 1. Razon del presente estudio; 2. Importancia del Regla-
mento parlamentario; 3. Nombres, concepto, clases y dmbito del Re-
glamento parlamentario; 4. La tradicion espafiola y la reciente refor-
ma: a) Los Reglamentos de la etapa mondrquica; b) El Reglamento
definitivo del periodo republicano; c) Creacién de las Cortes Espafiolas;
ch) El Reglamento provisional de 1943; d) La Novela de 1946, y ¢) La
reforma de 1957; 5. Naturaleza juridica del Reglamento parlamenta-
rio; a) «Prerrogativa» y «privilegios»; b) Diversas cuestiones: Necesi-
dad del Reglamento parlamentario, su fisonomia, postulados iniciales, y
consagracion autonomica; c) Algunas opiniones; ch) El Reglamento
parlamentario como un caso de «normacion auténomas; d) Una posi-
cién reciente, y e) Refutacion de objeciones; 6. Peculiaridad del Re-
glamento parlamentario espafiol, y 7. A modo de conclusiones; a) Ne-
cesidad de revisar el esquema clésico de poderes y funciones; b)
Conveniencia de utilizar figuras menores, pero itiles; c¢) Retoque pru-
dente para ensamblar instituciones, ¥ ch) Otras consideraciones com-
plementarias.

Razén del presente estudio

En el Boletin Oficial del Estado correspondiente al dia 28 de diciembre
de 1957 (muy rico en textos de interés) se insert6 el nuevo Reglamento de las
Cortes Espafiolas, que viene a sustituir al que se dictd como provisional en
enero de 1943 y a recoger ensefianzas de la experiencia vivida durante los
afios transcurridos.

* Articulo publicado originalmente en el numero 105 de la Revista de Estudios

Politicos, Madrid, 1960.
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Ya la circunstancia de irse procurando asi el avance paulatino y sosegado
de nuestras instituciones capitales induciria a estudiar las nuevas normas con
simpatico apremio. Pero es que, ademds, no abundan hoy ciertamente entre
nosotros los trabajos generales sobre Derecho parlamentario,® que tanto relieve

técnico encierran, y que antafio tuvieron en nuestra Patria algunos beneméritos
cultivadores.?

! Empecemos por confesar que la delimitacién de fronteras constituye siempre

tarea ardua, y de ahi las discrepancias entre autores para fijar con precisién el con-
tenido propio que legitimamente corresponde como privativo a cada disciplina, sobre
todo cuando se opera por via de segregacién, pues viene eomo a emanciparse una
rama nueva desprendiéndose del viejo tronco, que se resiste naturalmente todo lo
posible a la mutilacién. Siguiendo opinién de indiscutible autoridad, la de Julius
Hatschek (que tanto profundizé en la materia, como revelan sus obras, especialmente
Das Parlamentsrecht des deutschen Reiches, 1, Leipzig, 1915, y Deutsches und Preus-
stsches Staatsrecht, II, Berlin, 1923), entendemos que el Derecho parlamentario se
ocupa esencialmente de la actividad o funcionamiento de las Cédmaras para mejor
cumplimiento de sus tareas, pero la demarcacién de éstas, asi como la organizacién
del Poder Legislativo, entran en la é6rbita del Derecho constitucional, que deja esta-
blecido y montado el organismo necesario a estos efectos. En tal sentido, una generali-
zacién algo apresurada permitiria decir que el Derecho parlamentario se ocupa de
los «privilegios y funciones de las Asambleas» (entendido el privilegio a la manera
inglesa tradicional de este orden, y del que luego nos ocuparemos).

Un brioso paladin del Derecho parlamentario como ciencia nueva fue el preclaro
tratadista Vincenzo Miceli, que ya en el afio académico de 1896-97 profesé un curso
sobre esa disciplina en la Universidad de Perusa, y en 1898 pidié la creacién de una
catedra para explicar dicha asignatura. A su juicio, correspondia a ésta estudiar el
conjunto de las relaciones politico-juridicas que se desarrollan en el interior de una
Asamblea, o entre las varias que existan, o entre ellas y los demis poderes. Y estimaba
que buena parte del descrédito que iba cayendo sobre las Camaras se debia a la
ignorancia que existe acerca de los principios fundamentales del Derecho parlamen-
tario, no obstante haber ya buena cantidad de materiales acopiados para elaborarlo
sistematicamente.

De todos modos, y a fuer de imparciales, formulemos una pregunta: JTendrd razén
Meuccio Ruini? Nos dice que en Inglaterra se habla de «Derecho parlamentario», y
que Pierre y otros autores lo aceptan para designar asi las reglas y procedimientos
que el Parlamento aplica; él transige, un poco a disgusto; pero apostilla en estos
términos: «Cuando se quiere crear asi una rama auténoma dentro del Derecho piblico,
es mejor marchar con cautela, porque de eso ya tenemos demasiado». Cfr. su monogra-

fia La funzione legislativa (Tecnica delle leggi e lavori parlamentari), Milan, 1953,
p. 35.

? Han sido, y resulta légico, altos funcionarios del Parlamento los que primor-

dialmente han abordado estas.cuestiones, que para ellos representaban menester coti-
diano y motivo de ilusionada preocupacién. Por eso tienen fama nombres como los
de Eugéne Pierre o sir P. Courtenay Ilbert, por no citar sino los mis populares. De
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Por otra parte, una publicacién completisima, debida a la pluma, siempre
autorizada y nunca ociosa, del profesor Fraga Iribarne,® brinda reunido todo
el material necesario para que, sin fatiga enojosa, pueda seguirse la evolucién
experimentada desde que en julio de 1942 resurgieron las Cortes Espafiolas.

Todo ello estimula a quien tiene vieja vinculacién con estos problemas para
dedicar algin espacio a tema que tanto interés debe despertar, pues aun limi-
tandose el estudio a los aspectos rigurosamente doctrinales, a las preocupa-
ciones que siente el teérico del Derecho, es ineludible que de ello surjan, en
forma espontinea y sin propésito preconcebido, juicios de valor con repercu-
siones posibles en la préictica. Porque es bien sabido que nada tiene tanta
eficacia pragmatica como una acertada construccién teérica, y porque la
contemplacién desapasionada, politicamente aséptica, puede brindar suge-

ahi también que escritor tan aficionado a estos temas como el mencionado Ruini
(lugar citado) nos hable de una pregevole letteratura dei clerks, 1lamada asi porque
son funcionarios de las Cimaras quienes los cultivan (May, en Inglaterra; Pierre, en
Francia; Mancini y Galeotti, en Italia, etc.).

Entre nosotros, y tan sélo por via de ejemplo, mencionemos a don Manuel Fer-
nindez Martin, Calvo Marcos, Calvo Conejo, Casares, Jiménez Aquino, Saracibar vy,
en lugar descollante, Adolfo Pons Umbert.

Y no debe omitirse la serie de publicaciones realizadas por las Secretarias de
nuestras Camaras, tanto aquellas obras que son simples colecciones de textos (cual
la serie llevada a cabo por el Congreso en la etapa 1906-1907), como las de mayor
enjundia, y entre ellas los Dictamenes de Secretaria técnica impresos en tiempos de
la Repiblica.

Cierto es, por lo demds, que no fueron tnicamente funcionarios del Parlamento
los que sintieron la atraccién de estos problemas. Bastaria para probarlo con citar los
nombres, indisoclublemente unidos, de Bentham y Dumont, y con recordar los Souvenirs
sur Mirabeau y la Tactiques des Assemblées, en que se mezclan ideas de uno y otro,
los racionalismos teorizantes del patriarca utilitario y la agil prosa wvulgarizadora de
su discipulo ginebrino, (Asi lo pone de manifiesto Charles Benoist en el prefacio a
la conocida obra de Moreau y Delpech sobre Les Réglements des Assemblées législa-
tives, 1908.)

® El Reglamento de las Cortes Espaiiolas, Madrid, S.I.P.S., 1959. No es ésta la
unica obra del culto profesor sobre asuntos de entrafia parlamentaria, pues merecen
recordarse con el debido elogio estudios como el muy completo La reforma del Con-
greso de los Estados Unidos, 1951, o el titulado El Congreso y la politica exterior
de los Estados Unidos, 1952, y articulos tan jugosos cual el dedicado a El Parlamento
inglés visto por el conde de Gondomar a principios del siglo XVII, 1949, o el consa-
grado a analizar El control de las relaciones internacionales por el Senado norteame-
ricano, 1951. De todos modos; la fuente principal que vamos a utilizar es el libro
mencionado en primer lugar, y a él se referiran las citas que hagamos (mientras otra
cosa no se diga).

179



rencias inspiradas por el carifio a la institucién y documentadas con el ejemplo
de lo ocurrido en otros tiempos y en otros paises; que la politica, la politica
sana y noble, debe vivir siempre alerta, con ojos muy abiertos para no desde-
fiar ninguna realidad ventajosa o aprovechable.

Finalmente, aun advirtiéndose, por fortuna, entre nuestros juristas de De-
recho piblico una simpética preocupacién por problemas de técnica (y bien
lo prueban recientes estudios de esta indole en el campo de lo politico, y sobre
todo de lo administrativo), es lo cierto que el sector concreto de lo parlamen-
tario no despierta entusiasmos, pese al interés que encierran no pocas de sus
instituciones. Y de ello arranca una nueva razén legitimadora del presente tra-
bajo: abordar una cuestién nada baladi y que, sin embargo, no ha constituido
materia de investigacién entre nosotros.*

2. Importancia del Reglamento parlamentario

El Reglamento parlamentario constituye, sin duda, una norma de extraordi-
naria importancia por muy diversos motivos, que, sintéticamente enunciados,
pueden agruparse asi:'a) aun no siendo propiamente, por lo comin,® una ley
formal, sirve para la tramitacién y aprobacién de éstas; por lo cual ocupa en
la jerarquia real de las fuentes un lugar inferior al de la Constitucién, pero
incluso superior de hecho al de las leyes ordinarias; b) de su perfeccién o de
su deficiencia depende en gran parte que el Parlamento cumpla bien o mal su
misibn, pues la iniciativa, tramitacién y aprobacién de leyes, presupuestos y
créditos, el juego arménico o rechinante de los Poderes Ejecutivo y Legislativo,
y el funcionamiento sano o patolégico del régimen arrancan precisamente de
una afortunada o torpe regulacién de tales materias en el Estatuto que rige la

¢ Espigando ideas expuestas por Marino Bon Valsassina: Sui Regolamenti parla-

mentari, Padua, 1955, podemos afirmar que corroboran el interés que positivamente
reviste la figura juridica estudiada otras consideraciones de muy vario y dispar linaje:
asi, de una parte, cuando los textos constitucionales exigen que el Reglamento parla-
mentario sea aprobado por la mayoria absoluta de los miembros de la Cidmara (como
lo hace en su articulo 64 la Constitucién italiana vigente), ello representa sintoma
claro de la importancia que las fuerzas politicas dominantes atribuyen a la institucién
de que se trata; y de otro lado, si la doctrina cientifica ha desdefiado el tema, este
vacio impone acometer la cuestién, ya que al relieve de la figura no ha correspondido

en forma el estudio de sus problemas, y asi lo aduce el diligente especialista.

® Formulamos una reserva no sélo porque histéricamente se ha dado €l supuesto,

sino porque en el vigente Derecho patrio el Reglamento parlamentario reviste, como
veremos, todos los caracteres de una ley ratione formae.
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vida interna de las Asambleas; ¢) por el magno relieve que siempre ha tenido
la institucién parlamentaria, los preceptos del Reglamento de Cortes han in-
fluido considerablemente en la deliberacién de corporaciones pablicas y aun
de compaiiias privadas, viniendo a representar algo asi como prototipo o para-
digma, modelo de otros reglamentos para juntas generales, por ejemplo, e
incluso fuente supletoria de Derecho para llenar vacios o lagunas de la nor-
macién de las empresas, y d) todavia seria posible decir que el Reglamento
crea o aclimata instituciones, y afiadir a todo ello alguna consideracién de
otro tipo, a saber: que la poco feliz calificacién juridica, por una parte, y
la significacién politica del Reglamento hipotecario, por otra, comunican
trascendencia peculiar y acusadisima a esta figura normativa, ya que, como
veremos, el nombre consagrado entre nosotros perturba el correcto enjuicia-
miento en Derecho, y es obligado, prescindiendo de la equivoca designacidn,
penetrar en la entrafia para definir exactamente naturaleza y alcance; pero,
ademas, el ansia, logica, aunque muchas veces recusable, de asegurarse el
Ejecutivo una posicién de preeminencia o influjo ha inducido en ocasiones,
y so capa de magnificar el rango, a atribuirle nada menos que la vestidura
de ley o de norma conjunta aplicable a ambos Cuerpos colegisladores, con
le cual, y bajo la apariencia de engrandecer la figura, ha venido de hecho
a reducirse la privativa facultad de cada Cimara a normar automéiticamente
algo que tanto le interesa como la rectoria de su propio funcionamiento. Es
decir, que el Reglamento parlamentario suscita al teérico del Derecho pablico
muy serias dificultades para lograr una calificacién acertada y exacta; ® que
de esta calificacion se deducen luego no pocas consecuencias en la vida diaria
de las instituciones, y que la tonalidad global de un régimen (liberal o autori-
tario) se aprecia muchas veces desde un principio con sélo ver céomo se
otorga autonomia a la Cimaras o cémo se les impone una regla heterénoma,
cuando de fijar el Estatuto interno de ellas se trata.

En comprobacién de estos asertos, citemos parcamente opiniones y hechos:

® Como expresi6n de un sentir muy generalizado, transcribimos opiniones del

experto Ruini (ob. cit.): «No tiene perfil juridico bien definido el Reglamento parla-
mentario> (p. 141); por ello resulta figura juridica no ficil de definir juridicamente,
aunque él por via de aproximacién nos vaya diciendo: que no basia con decir que
es un Reglamento (porque éste es también figura incierta y discutida); que es con-
junto de normas juridicas (aunque Santi Romano lo ponga en duda); que no es
realmente ley (gsustancial?, gparticular?); que es un acto con fuerza de ley; que
resulta inferior a ésta (si bien Orlando sostuvo alguna vez lo contrario), y que se
diferencia de la ley en que ésta no tiene limite a su competencia y él si (pp. 38 y ss.).
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a) Subraya Prélot 7 la importancia que reviste el Reglamento parlamen-
tario. Y recordando la opinién del venerable Eugéne Pierre, hace notar que,
aun cuando en apariencia no se trata mas que de la ley interna de la Asamblea,
o sea, conjunto de preceptos para proceder con método. .., en realidad tiene
muchas veces mas influencia que la misma Constitucién.® Por su cuenta, Pré-
lot afiade que el Reglamento, en cuanto Constitucién interna de la Cémara
respectiva, viene a ser parte esencial del Derecho constitucional, en el sentido
material del término; que los debates infructuosos proceden, en la mayoria
de los casos, de un mal Reglamento; que ya lo advirtieron asi los testigos ex-
tranjeros de la época revolucionaria; y que algunos prohombres politicos de
la TII Republica han creido que toda la reforma del Parlamento dependia
de la reforma en su Reglamento.

Barthélemy y Duez ® ponen de relieve la gran importancia practica del
Reglamento, porque en €l se contienen disposiciones esenciales (forma de apro-
bar las actas de sus miembros, modo de elaborar las leyes, régimen de las in-
terpelaciones). Por ello estiman que una reforma reglamentaria haria innece-
saria quizd la revisién constitucional. Y agregan que la prohibicién, intro-
ducida en el Reglamento, de aumentar gastos o disminuir ingresos mediante
enmiendas ha servido para conseguir preciosas economias. Y todo el meca-
nismo del sistema parlamentario depende en gran parte del Reglamento.

Invocando el articulo 64 de la vigente Constitucién italiana (y sin olvidar
que la Ley fundamental puede limitar la libertad de las Asambleas en este co-
metido), sostiene G. Balladore Pallieri 1° que el Parlamento goza de indepen-
dencia para cuanto se refiere a la organizacién y desempefio de sus propias
funciones. Mediante sus Reglamentos los Cuerpos colegisladores recaban el
nombramiento de su Mesa, fijan el orden del dia y establecen los procedi-
mientos de votacién y del Derecho disciplinario sobre sus miembros y contra
terceros que perturben.

* Précis de Droit constitutionnel, Paris, Dalloz, 1949, p. 400.

% Cuando Reginald Dickinson publicé en 1882 la primera edicion de su libro

Summary of the constitution and Procedure of Foreign Parliaments, se justificaba
alegando que habia escrito la obra con la esperanza de que llegara un tiempo en que
se reconociera que las cuestiones sobre el procedimiento parlamentario revestian grave
importancia. Parece que al dar a luz la segunda edicién en 1890, el autor se habia
aquietado en su preocupacién, pues en aquel espaeio de tiempo se habia agotado la
obra.

* Traité de Droit constitutionnel, nueva ed., Dalloz, Paris, 1933, p. 521.

1 Diristo Costituzionale, 3* ed., Milan, 1953, p. 198.
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Una reflexién sagaz apunta Bon Valsassina: 11 la garantia de independen-
cia que los Reglamentos de las Camaras suponian en la etapa de la Monarquia
limitada viene casi a resultar superflua cuando a virtud de la evolucién seguida
ha llegado el Parlamento a afirmar su supremacia frente al Ejecutivo, porque,
desaparecido el antiguo dualismo, y no habiendo por qué temer a un fuerte
Poder monarquico (respaldado por Ejército y burocracia) deja de constituir
facultad preciosa la de autorreglamentacién de los interna corporis. Con tanta
mayor razén cuanto que las Cimaras Altas se han democratizado también, y
no se requieren tampoco en este aspecto medidas cautelares recelosas con res-
pecto al Senado.

Y, sin embargo, prosigue diciendo el mismo autor, la figura juridica del
Reglamento parlamentario auténomo continiia apareciendo como dato cons-
tante, siquiera a su juicio el fundamento real haya variado, hoy haya que
buscarlo viendo en el microcosmos de cada Asamblea un reflejo del macro-
cosmos que representa la sociedad contemporanea: el parlamentario individual
no es ya protagonista; el Reglamento es expresién de las finalidades, de las
funciones impersonales y objetivas que al Parlamento corresponden.

b) De tal manera se ha creido en la eficacia que tiene una reforma del
Reglamento parlamentario para sanear el trabajo de las Cortes y para asegurar
un funcionamiento correcto de la institucién que en nuestro pafs, al formarse
en 1918 el Gobierno nacional presidido por don Antonio Maura, se abordé
como cuestion primera y decisiva la de modificar los Reglamentos que venian
aplicindose en los Cuerpos colegisladores. Y, en efecto, antes de abordar la
tarca propiamente legislativa en aquella Diputacién (y de ella perviven la ley
de Funcionarios y no poca obra de la realizada en Fomento por el sefior
Cambéd), se aprobé la reforma de los Reglamentos de Congreso y Senado en
14 y 16 de mayo de aquel afio, dando entrada al sistema de grandes Comi-
siones permanentes, consagrando posibles aplicaciones de guillotina, restrin-
giendo la iniciativa parlamentaria en lo tributario, etc. Y en Francia se
ha dicho a veces que una reforma de los Reglamentos parlamentarios haria
innecesario modificar la Constitucién.}?

1 Ob. cit.,, pp. 33 y ss. (La obra, muy rica en datos e informacién, tiene puntos
de vista originales, aunque a veces la construccién se quiebre de puro sutil.)

12 Fue la tesis de Poincaré en Francia, pues en su articulo «Irons nous & Versailles?>»,
publicado en L’lllustration del. 29 de abril de 1933, sostuvo que no hacia falta reunir
la Asamblea Nacional, sino que para remover las dificultades con que se tropezaha
era suficiente modificar el Reglamento parlamentario. Moreau y Delpech, ob. cit.,
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c) La Ley belga de 1873 sobre Compafiias Anénimas disponia en su
articulo 61 que cuando los estatutos no den solucién para cuestiones que sur-

jan en una junta general se aplicaran las normas del Reglamento parlamen-
tario.13

d) En cuanto a lo primero, baste decir que el reconocimiento o no de
fracciones y grupos politicos o de intereses, y aun la hegemonia de sus Co-
mités, el sistema de Comisiones permanentes o especiales, la realidad o la anu-
lacién de la iniciativa parlamentaria, la publicidad de los debates, la reduc-
cién arbitraria del periodo legal de sesiones («semana parlamentarias), la
vulneracién de criterios bésicos en punto al quérum y la esterilidad o eficien-
cia del derecho de peticién estdn entregados al criterio que prevalezca en el Re-
glamento de la Camara. Y no cabiendo accién juridica contra él, sin esfuerzo
se comprende que en ocasiones pueda impunemente no sélo completar la Cons-
titucién, sino llegar incluso a derogarla. Es mas, y por su jugosa permeabili-
dad, los Reglamentos han reconocido instituciones que el Derecho ignoraba
(los partidos politicos, por ejemplo), y alguna creacién suya (las grandes Co-
misiones) ha llegado a imprimir caracter a un régimen (el norteamericano,
v. gr.).

Y, por otra parte, y a reserva de insistir luego en todo lo relativo a no-
menclatura y calificacién, y para aducir ahora algiin ejemplo que sirva de
prueba a lo dicho, recordemos estos tres datos: 1) en Francia no hubo verda-
dera autonomia parlamentaria en esta materia cuando prevalecieron sistemas
autoritarios de Gobierno (etapas de Consulado y de Imperio) ; 2) algo ana-
logo vino a ocurrir de facto en la era fascista, pues, como escribiera antafio
Hermann Heller,'* «a tenor de la Ley de 24 de diciembre de 1924, el Parla-

sostuvieron que a través del procedimiento parlamentario puede modificarse el sentido
de una Constitucién.

18 R. Miiller Erzbach: Deutsches Handelsrchet, 2%, 3* ed., Tubinga, 1928, p. 279.

Europa y el fascismo, trad. espafiola, Madrid, 1931, p. 124. <El Parlamento
~—sigue diciendo— es, por tanto, una simple maquina sancionadora, obligada a aprobar
el Presupuesto y sin facultad para rechazar una proposicién de Mussolini.»

Un tratedista italiano con muy seria preparacion en Derecho parlamentario, el ya
citado profesor Vincenzo Miceli, en sus Principii di Diritto constituzionale, 2% ed.,
Milan, 1913, p. 767, sefialaba ya la importancia que por ello tiene la fijacién del
orden del dia para la marcha de los trabajos, y con invocacién de E. Pierre afadia
que pocos actos influyen de manera tan directa en la vitalidad interna de las Cémaras
y en su prestigio externo. Ahora bien, en aras de la obligada sinceridad, es forzoso

14
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mento (italiano) no puede presentar ninguna proposicién de ley contra la
voluntad del dictador, ni ejercer un control o critica que pueda molestarle,
porque en ambas Camaras la inclusién de cualquier proyecto en orden del dia
estd sujeta a la aprobacién del dictadors, y 3) el viraje que en la Francia de
la V Republica estamos presenciando ha marcado en seguida anilogos derro-
teros, pues la Constitucién de octubre dltimo ha sentido como una de sus
preocupaciones la de rebajar la categoria de las instituciones parlamentarias,
sobrado arrogantes y prepotentes, ya para volver a nivelar érganos supremos
que deben moverse en plano igual, ya para frenar demasias de la practica
abusiva, y conseguir asi un mejor funcionamiento de las Asambleas y una
cierta estabilidad gubernamental. Pues bien: entre otros remedios a tal efecto
ideados pueden citarse éstos: @) control de la constitucionalidad de los Regla-
mentos parlamentarios (art. 61), y b) fijacién por el Gobierno del orden del
dia para los trabajos de cada Cuerpo colegislador (art. 48). Por ello cuando
discurre sobre estos temas nos dice Jean Chatelain 1® que las Asambleas legisla-
tivas conservan fundamentalmente en la nueva Constitucién su Estatuto en
cuanto Cuerpos, pues si bien se han debilitado algunas de sus prerrogativas,
esa alteracién no atenta a su libre actividad. Para corroborarlo aduce que las
Cémaras siguen facultadas en cuanto a la aprobacién de su Reglamento in-
terior, «que es un elemento importante del régimen politico». Mas a renglén
seguido tiene que reconocer una novedad nada desdefiable, a saber: que en lo
sucesivo esos Reglamentos han de someterse al Consejo Constitucional, que
esti encargado de apreciar su conformidad con la Ley fundamental. Y aun
cuando afirma que ello no puede chocar, ya que el Parlamento tiene también
que respetar la Constitucidn, confiesa a la postre que ese mecanismo priva a

las Cémaras de interpretar el texto constitucional en aquello que las con-
cierne.

proclamar que la realidad, maestra suprema en el pragmatico terreno de la politica,
pone de relieve que el Gobierno venia de hecho influyendo considerablemente en la
fijacién del orden del dia. Y no es que ello ocurriera en ambientes de tono autori-
tario como ¢l de la era fascista en Italia. Lo mismo sucedia a la postre en la parla-
mentaria Inglaterra, porque la confianza otorgada por la mayoria de la Cimara baja
al Ministerio se traducia en una dominacion de la Asamblea por el Premier, dindose
el fenémeno, a primera vista un tanto paradéjico, de que dependiendo de los Comu-
nes la existencia del Gobierno, fuese éste quien rigiera por completo la vida, actuacién
y funcionamiento de aquéllos. (Cfr. Garcia Pelayo: Derecho constitucional comparado,
1% ed., pp. 225, 229, etc.)

18

s
La Nouvelle Constitution et le régime politique de la France, Paris, 1959, p. 82.
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3. Nombres, concepto, clases y dmbito
del Reglamento parlamentario

Para debida puntualizacién de conceptos, pues nada perjudica tanto como la
imprecisién o la terminologia confusa, interesa mucho, antes de abordar el
problema capital propuesto, examinar qué nombres se han dado a esta figura
juridica, cual sea su concepto tradicionalmente recibido, qué modalidades
principales suele adoptar y qué esfera de accién le corresponde légicamente
en buena sistematica:

a) Asi, precisando pulcramente y desde un principio qué entendemos por
«Reglamento parlamentario», bueno sera eliminar expresiones similares que
inducen a confusién. Mas amplio, pero inexacto, resulta equiparar aquel vo-
cablo con. .. la reglamentacion general o conjunto de normas (constituciona-
les, legislativas, consuetudinarias, etc.) que organizan el trabajo de la Cama-
ra, aunque algin autor llame a esto Regolamento parlamentare... in sensu
lato.1® Y si esa nocién peca por su amplitud desaforada, tampoco vale mezclar
con otras figuras de rango distinto e inferior, como lo serian el Reglamento
de las Dependencias, clasico entre nosotros, o el Reglamento de Contabilidad
en Francia (obra mas bien de los cuestores) o los acuerdos que adopten la
Mesa, la Presidencia, las grandes Comisiones, etc., aunque se recopilen for-
mando un volumen.17

Por lo demas, el nombre, que tanta importancia tiene siempre, puede en-
torpecer en nucstro caso la clara visién de la entrafia juridica. Si en Inglaterra,
con su habitual empirismo, se habla de Orders, lo cual no prejuzga nada, y
en Alemania se ha acuftado la expresién de Geschiftsordnung, que es también
de tipo inocuo, no sucede igual con el término Reglamento, clasico a este res-
pecto en los paises latinos. Porque puede el Parlamento regir su vida interna
mediante unas 6rdenes mas o menos permanentes,'® o por un Ordenamiento
para el despacho de los asuntos, y eso no «cataloga» en el casillero juridico

¢ Bon Valsassina, ob. cit., p. 7.

17 En la vida parlamentaria espafiola, vy sobre todo en el lenguaje burocratico,
se emplea a veces la expresion Derecho reglamentario para designar el conjunto de
disposiciones, preceptos y acuerdos a que una Cimara se atiene en su funcionamiento
y vida interior. Esa rotulacién, tan generosamente comprensiva, abarca desde el Re-
glamento propiamente dicho hasta los precedentes establecidos; pero fuera del ambito
reducido en que suele usarse, no resulta clara ni, por tanto, aconsejable.

** En la técnica parlamentaria inglesa se distinguen las Standing Orders, que tienen

perduracién, pues rigen hasta que se derogan, y las Sessional Orders, que duran una
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la indole de tales preceptos; mas cuando se dice que las Camaras se acomodan
al «Reglamento parlamentario», los equivocos son faciles, y las desviaciones
resultan explicables.

En efecto, la palabra «Reglamento» evoca cierta actuacién del Poder Eje-
cutivo, pues es el Gobierno quien suele dictarlos, y por ello en la clasificacién
de los normas juridicas (materiales) el Reglamento aparece entre los preceptos
o fuentes de origen administrativo.

Ahora bien: en cuanto enfoquemos asi la cuestion, estamos orientandonos
por mal camino, pues la primera caracteristica del Reglamento parlamentario
consiste, precisamente, en ser obra exclusiva, privativa, de la suidad juridica
de cada Asamblea, e incluso, con mayor rigor, de cada Diputacién, es decir,
en constituir norma auténoma de la Cimara, que sélo de ella depende en
principio.

De ahi que, aun teniendo necesidad de respetar (para no crear mayores
equivocos) la expresién consagrada como clasica en los paises latinos, formu-
lemos desde ahora la oportuna salvedad, para que conste cémo el nombre no
hace a la cosa.

b) Un tratadista ya clasico en cierto modo, Leén Duguit,2? al desarrollar
la teoria que pudiéramos llamar tradicional en esta materia, nos dice que el
Reglamento es un conjunto de disposiciones que por via general determinan
el orden y el método de trabajo en cada Camara: viene a ser, en algiin sentido,
la ley interna de cada Asamblea. Conserva vigor aiin después de haberse ex-
tinguido la Diputacién, pues los Cuerpos colegisladores se reservan siempre
el derecho de modificar su Reglamento. No siendo éste una verdadera ley, sino
una serie de resoluciones, adquiere vigencia en cuanto es aprobado por la

Diputacién, como su propio nombre indica, e incluso podia haber otras Orders de dura-
cién indeterminada. En el fondo, se trata siempre de recopilacién de normas sueltas
creadas dia a dia, condensando practicas establecidas, y vienen a ser «costumbres-leyesy,
segiin apunta Miceli en sus Principii di Diritto parlamentare, Milan, 1910, pp. 11 y ss.

Por lo demas, el propio Bon Valsassina, ob. cit., p. 26, nos dice con exactitud, aun-
que en términos rebuscados, que la evolucién espontinea y adogmatica del sistema
parlamentario britanico, en su esfuerzo por atender las exigenciag empiricas, se adelanté,
una vez mas, a aquellas construcciones politicas abstractas y racionales dictadas luego
para responder a las complejas principiologias ideolégicas del constitucionalismo li-
beral. ..

1 Traité de Droit constitutionnel, 2* ed., tomo IV, Paris, 1924, pp. 270 y ss.
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Camara, sin necesidad de que medien promulgacién ni publicacién.2® Mas
no se aplica sino a los miembros de las Asambleas cuando actiian con tal ca-
ricter,2) ya que sus reglas no salen «del interior del aparato parlamentario»
(en frase de Laband) ; y por supuesto vinculan a la Cdmara misma en cuanto
Cuerpo, pues si éste posee facultad para modificar el texto, ha de acatarlo
mientras se halle en vigor. Todo ello responde, segiin algunos, a una idea ba-
sica: que una Camara legislativa es una Corporacién auténoma, con amplios
poderes concedidos al efecto por el Estado, y aunque el ilustre y llorado maes-
tro de Burdeos consigne alguna reserva en este punto, reconoce *2 que esta
concepcién cuadra bien con multiples disposiciones del Derecho parlamentario
moderno y da una solucién elegante a los problemas que surgen por virtud de
la fuerza obligatoria de los Reglamentos de las Camaras.

¢) Las modalidades principales son dos, a saber: la anglosajona y la con-
tinental. En el mundo de lengua inglesa, tan refractario por temperamento a
cuanto implique codificacién sisteméitica y razonada, existen recopilaciones
de usos y practicas que se publican periédicamente, y que hasta llevan incor-

porados, a veces, otros textos, cual sucede en Norteamérica con el Manual de
Jefferson.28

?° Su rango inferior a la ley constituyente y aun a las meras leyes ordinarias impide

(en pura doctrina) que sus preceptos vayan contra lo dispuesto en tales mormas. Pero
de hecho no habria manera de combatir la extralimitacién en forma eficaz. (Duguit, loc.
cit., p. 273.)

La novisima Constitucién francesa, intentando evitar este mal, con respecto a la Ley
fundamental, al menos, previene en su articulo 61 que el Consejo constitucional habra
de pronunciarse sobre la conformidad de los Reglamentos parlamentarios con la Constitu-
cién antes de que se apliquen.

En Alemania, y teniendo en cuenta que el articulo 93, I, 2, de la Ley fundamental
de Bonn habla genéricamente de Bundesrecht, en el cual puede considerarse comprendido
el Reglamento parlamentario, no han faltado opiniones favorables a su posible revision
por el Tribunal constitucional de la Federacidn (cfr. Bon Valsassina, ob. cit, p. 167).

En cambio, durante la vigencia de la Constitucién francesa de 1946 no se hubiera
podido mantener andlogo criterio, ya que el articulo 91 (tan desdichado) de acuel Cé-
digo politico hablaba concretamente de loi, y ello excluia la extensién analégica a otras

figuras normativas que no revistiesen forma de ley.

21 Luego formularemos las oportunas salvedades a este respecto, pues los problemas

que se plantean, sobre todo en materia disciplinaria, tienen considerable trascendencia
y han originado no pocas cuestiones.
22 QOb. cit., p. 276.

# Al modo como nuestra Camara popular publicaba (y repartia) el Manual para

uso de los sefiores diputados, que englobaba Constitucién, Leyes Electorales y demas
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En el continente se trata de verdaderos Cédigos parlamentarios, que se
elaboran con preocupaciones de sistema, se aprueban con cierta vocacién de
perpetuidad, llevan la articulacién correlativa que es caracteristica en toda
auténtica codificacién, y se publican de una vez, aun cuando sean condensa-
cién de experiencias acumuladas durante muchos afios y vayan incorporando,
en las sucesivas ediciones, las notas aclaratorias y sobre todo los precedentes

sentados por la Cimara al discutir problemas planteados y dar solucién a
cuestiones controvertidas.2+

complementarias y los Reglamentos de ambos Cuerpos Colegisladores, era clasico en la
Camara de Representantes norteamericana imprimir Constitution, Jefferson’s Manual and
Rules of the House of Representatives of the United States, with a Digest of the practice
(cuidando de la edicién el Clerk at the Speakers Table).

**  No faltaria base para sugerir otras clasificaciones de los Reglamentos parlamen-

tarios atendiendo a motivaciones distintas. Asi, por ejemplo, podrian distinguirse, en
razén a su volumen, en breves y extensos; también, por su presunta duracién, en provi-
sionales y definitivos; finalmente, cabria diferenciar Reglamentos «presidencialistas»
(passez le moi) y Reglamentos... «democraticos». Fue frecuente entre nosotros que
el Reglamento parlamentario atribuyese papel relevante al Presidente de la Cémara,
y aun cuando no siempre se mantuvo esa ténica, en las Cortes Espafiolas renacidas se
acusa visiblemente tal tendencia. Basta con recordar el repertorio de atribuciones presi-
denciales que compila Gascon Hernandez («Caracteres y funciones de la Presidencia
de las Cortes Espafiolas», en esta Revista de Estudios Politicos, nimeros 19 y 20), para
comprender que la Presidencia constituye eje de toda la vida parlamentaria. Ahora bien,
cuando eso ocurre, el Parlamento viene a ser lo que la Presidencia quiera; capacidad,
fervor y entusiasmo en la Presidencia se traduciran en gloria de la institucién; pero la
posible atonia y tibieza de aquélla engendraran el desmedro del Parlamento. Sélo cuando
ocupe el puesto, con la vocacion de perennidad que suele producirse, una egregia figura,
orador de los que ya por desgracia no se oyen, politico veterano en el noble sentido del
vocablo y varén de austeridad probada, cabe presagiar una vida parlamentaria fecunda.

Muy agudamente razona Bon Valsassina (ob. cit., p. 88) sobre la evolucién que
la presidencia ha experimentado en las Asambleas politicas contemporianeas. En un pri-
mer periodo se la considera 6rgano de relacién entre Cimara y Ejecutivo, pues actfa
como delegada, representante de éste en cuanto a la orientacién politica. Pero en una
segunda etapa se rompe todo vinculo con el Ejecutivo, y es la Asamblea, plenamente
auténoma, la que reivindica como atribucién fundamental el derecho a realizar directa-
mente la eleccién de su propia Mesa. Es mas, todavia en esta segunda direccién se obser-
van dos fases: en la inicial, el Presidente no se desvincula de la mayoria, de cuya signi-
ficacién politica es expresién inmediata; mas lo actual consiste en que el Presidente
represente a toda la Asamblea y no a un grupo parlamentario especial, siendo asi portavoz
de mayoria y minorias.

La practica inglesa, siempre tan certeramente inspirada, habla por eso de la impar-
cialidad cuasi-religiosa del Speaker (Ruini: La funzione, etcétera, p. 117}, siquiera por
el respeto supersticioso a la tradicién que es caracteristico de aquel pueblo, se siga
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Sin propésito de calar intempestivamente en problemas de fondo, a este
doble y dispar sistema de normacién cabria aplicar servata distantia cuanto
la doctrina general tiene dicho respecto a ventajas e inconvenientes de cada
uno de esos procedimientos que tanto influyen en la flexibilidad o rigidez, y
en la imprecisién o claridad del texto regulador.

d) En buenos principios, el ambito del Reglamento parlamentario y el de
la Constitucién (y acaso de sus leyes complementarias) se hallan en razén in-
versa. Cuanto mas parca la Ley fundamental, mas extensos y detallados han
de ser los Reglamentos parlamentarios, para que no queden sin normacién
materias de tanto empefio como el proceso legislativo o presupuestario, la
fiscalizacién del Gobierno, la acusaciéon de un ministro, etc. Se comprende por
ello que ante una Constitucién tan escueta como la formada por las Leyes
francesas de 1875 asumieran rango primordial los Reglamentos de las Cama-
ras. Pero, en todo caso, aun disponiendo el pais de una Constitucién amplia
y dilatada, los preceptos del Reglamento parlamentario no pierden interés,
pues aparte de que también sobre ellos se proyecta entonecs la misma pro-
pensién detallista, siempre hay temas que sélo la norma interior de la Asam-
blea puede abordar derechamente.2’

Cabria decir que hay periodos de normacién sintética, y etapas de amplia
regulacién casuistica de principios y pormenores, y la tendencia dominante
en cada ocasién se manifiesta lo mismo en la legislacién que en la reglamen-
tacién subsiguiente. Pero, ademés por la propia naturaleza de las cosas, y
puesto que el mundo politico también siente, como el juridico, aquel clasico
«horror al vacio» de que los fisicos hablaron, se explica la propensién de sus
Cémaras a expandir con su normacién auténoma (irrefrenable en general y
no controlable jurisdiccionalmente casi nunca) la esfera natural en que su
actuacién resulta legitima. Todo Poder auténomo, y aun los subordinados a

recabando la conformidad (nunca negada) de la Corona para que el elegido de los
Comunes se convierta en Speaker confirmed.

La influencia, imponderable de un Presidente con autoridad y savoir faire, queda de
manifiesto al recordar ¢émo Dupin pudo en Francia encauzar los debates de Asamblea
tan dificil como la de 1848 (la primera europea elegida por sufragio universal), supe-
rando las tempestades surgidas en el seno de la increible intemperancia mostrada por la

Montafia jacobina (cfr. Bon Valsassina, ob. cit., 194, nim. 29).

*  Por eso decian Moreau y Delpech, ob. cit., que «les rapports, Pinfluence réciproque

de la Constitution et de la procédure parlamentaire forment un intéressant et vaste
sujet...>»,
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veces, tienden a ejercitar al maximum sus facultades, incluso con extralimita-
cién bien intencionada en ocasiones, y en la vida administrativa no ha sido
infrecuente el caso de Reglamentos que contradecian la Ley de cuya aplica-
cién estaban encargados.

Ahora bien, es evidente que la fisonomia especial conferida en cada pais
a las Camaras segiin el respectivo momento politico se fragua en los textos
constitucionales, y en balde intentaria el Parlamento subvertir esta situacién
mediante habilidades o ardides en la reglamentacién. Asi, v. gr., si la Ley
fundamental reconoce a las Camaras la tarea de examen y aprobacién de
actas en las elecciones de sus miembros, podra el Reglamento organizar de
un modo o de otro la composicién de la Comisién de Actas y el tramite para
discusion y votacién de sus dictimenes; pero si esa tarea se encomienda al
Poder Judicial (como en Inglaterra o en la Ley electoral espafiola de 1907),
o se le asigna al Consejo Constitucional (cual sucede en la novisima Cons-
titucién francesa), serd estéril cualquier intento parlamentario de retener
para la Asamblea una potestad que ya no le corresponde.

4. La tradicion espunola y la reciente reforma

Los Reglamentos parlamentarios respondieron siempre entre nosotros al tipo
latino. Asi, desde los albores de la vida constitucional, desde que las antiguas
Cortes reviven, transformadas, en la etapa gaditana, han sido verdaderos
Cédigos, siquiera viniese variando algo su tonalidad intrinseca a compas
del signo politico de los tiempos.2® Pero era caracteristica esa estructura
externa o formal. Como lo era también la afirmacién de autonomia a favor
de cada Cimara. Por eso, para situar en su lugar la {ltima modificacién,
y a fin de que podamos sentar la doctrina general sobre «diagnéstico juri-
dico» de esta figura nada facil, consignaremos unas parvas consideraciones,
fijAndonos sobre todo en el «procedimiento de reforma», que es acaso lo
mas orientador.

** Pueden consultarse sus textos, a partir de 1810 y 1813, en la coleccidn titulada

Constituciones ¥ Reglamentos, editada por la Secretaria del Congreso, y que lleva un
prélogo del antiguo Oficial Mayor de la Camara, don Antonio Gamoneda y Garcia del
Valle. Unicamente se insertan los Reglamentos del Congreso, pero los del Senado guar-
daron cierto paralelismo desde que el régimen bicameral se implanta con el Estatuto
real, aunque no dejaba de haber ciertas variantes de interés (como el trimite de urgen-
cia, por ejemplo).
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a) Los reglamentos de la etapa mondrquica

El Reglamento del Congreso de los Diputados, que venia arrastrando desde
1847 y cuya dltima versién es de 1918, ordenaba en su articulo 225 que
la proposicién de reformas de sus disposiciones seguiria los tramites de una
proposicién de ley. Y como ellos venian normados en el titulo IX, haciendo
la oportuna aplicacién de los articulos correspondientes, el cauce seria éste:
formulacién como un proyecto de ley; firma por sus autores (que no po-
drian ser més de siete) ; presentacién al presidente de la Cdmara; pase a las
Secciones para que autorizaran o no su lectura, bastando con que lo con-
sintiera una sola de ellas; apoyo por uno de los firmantes y toma en consi-
deracién y pase a la Comisién permanente respectiva (arts. 85 a 93). No pa-
rece que fuera necesaria la prevencién del articulo 120 para las iniciativas
que implicasen aumento de gastos o disminucién de ingresos y que habian
de recibir la conformidad del Gobierno.

Pero lo que interesa subrayar es que existia de hecho una equiparacién
con las proposiciones de ley, aunque ello se hiciera como un remedio de
fortuna o como utilizacién conunoditatis cause de un procedimiento adecuado
para el caso, sin que hubiera de desembocar en texto legal.

Por lo demas, el Reglamento del Senado (texto de 1918, articulo 232)
se pronunciaba en los mismos términos.

b) El Reglamento definitivo del periodo republicano

El Reglamento del Congreso de los Diputados aprobado en 29 de noviembre
de 1934, quizd el mas completo de los que ha habido entre nosotros,??
consagra su ultimo articulo, el 136, a la reforma del propio texto. Con arreglo
a su preceptiva, los tramites eran éstos: proposicién que contase con 10
firmas como minimum y 20 como maximum; lectura en sesi6n publica,
impresién y reparto; toma en consideracién, previo apoyo por uno de los

27 Cfr. el muy interesante y documentado estudio de Vicente Herrero: «Sobre el

nuevo Reglamento de las Cortes», inserto en Revista de Derecho Piiblico, tomo IV (1935),
pp. 109 y ss., y 129 y ss. El autor subraya <«su considerable extensién», pero ello era
una consecuencia de la serie de leyes complementarias dictadas para cumplimiento de la
Constitucién de 1931, cuyas innovaciones (Presidente del Tribunal Supremo, responsa-
bilidad del Jefe del Estado, Tribunal de garantias constitucionales, etc.), exigian nor-
macién adecuada para funcionamiento del nuevo y complejo mecanismo.
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autores y dos turnos posibles en cada sentido, y mediante voto favorable de
100 diputados; pase a unma Comisién compuesta por 21 miembros y desig-
nada como las grandes de caricter permanente; por iltimo, aplicacién de
las normas reglamentarias en materia de proyectos de ley para todo lo
referente a dictamen, votos particulares, enmiendas y votacién.

¢) Creacion de las Cortes Espaiiolas

La Ley de 17 de julio de 1942 cre6 las Cortes Espaiiolas, queriendo buscar
un instrumento de colaboracién eficaz para la Jefatura del Estado en la
suprema potestad de dictar normas juridicas de caracter general y establecer
a su vez un principio de autolimitacién para una institucionalizacién mas
sistematica del Poder. Asi nacieron, o renacieron,?8 las Cortes, como «4rgano
superior de participacién del pueblo espaifiol en las tareas del Estado» (art.
1°), porque se entendié que convenia «el contraste de pareceres», ¢la au-
diencia de aspiraciones, la critica fundamentada y solventes y «la inter-
vencién de la técnica legislativas; todo ello para contribuir a la vitalidad,
justicia y perfeccionamiento del Derecho positivo de la Revolucién y de
la nueva Economia espafiola, segiin reza el razonado texto de la exposicién
de motivos.

La conveniencia de ampliar los niicleos representados fue la causa prin.
cipal que determiné la publicacién de otra ley, la dictada por la Jefatura
del Estado (sin intervencién de las Cortes), la cual lleva fecha 9 de marzo de

#  Terminaba la parte expositiva diciendo: «Las Cortes que ahora se crean, tanto por
su nombre cuanto por su composicién y atribuciones, vendrin a reenudar gloriosas tradi-
ciones espafiolasy. Como se ve, no se trataba de inventar, de descubrir o instituir ex novo
algo que antes no hubiera existido, sino de revivir institucién venerable que ya actud
muy meritoriamente en nuestra Edad Media. )

Y es de notar que cuando nuestros ingenuos doceafistas reorganizan la estructura
politica del pais acuden a procedimiento idéntico o similar, como revela el discurso pre-
liminar de la Constitucion de Cadiz, sin que pueda siquiera descartarse, en una y otra
ocasion, la realidad de que la intencién restauradora se viera influida por novedades
que habia impuesto el inexorable fluir de los tiempos.

Por lo demas, un escritor liberal de antafio, don Ramén de Salas, en sus notables
Lecciones de Derecho piiblico constitucional para las escuelas de Espafia, Madrid, 1821,
tomo II, p. 14, miraba con poca simpatia el nombre de Cortes, conservado <«sin duda
por respeto a la antigiiedad», pero inadecuado ya. Bien es verdad que el buen Salas
sufria a veces de cierto astigmatismo, pues en otro lugar (tomo I, p. XXXIX) nos
habla de Fernando VII aludiendo al ¢caracter blando y flexible del Monarca...» (II).
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1946, y modifica la composicién de la Camara, aunque de paso se intro-
dujera algiin retoque en otras materias, como la muy vidriosa de los decretos-
leyes (reforma del art. 13 del texto inicial).

La dificultad innegable de lograr una estructura adecuada cuando se
organiza un Parlamento no fundado en base geografica, sino corporativa,
obliga en buena tesis a modificaciones sucesivas para perfeccionar el sistema
a fin de precisar, con la mayor perfeccién posible, quiénes tienen derecho a

participar y cudl es la proporcién justa que a cada sector corrésponda
dentro del cuadro general.2®

Ahora bien: elevada la Ley de Cortes al rango de Ley fundamental de
la nacién, a virtud de la Ley de 26 de julio de 1947, articulo 10, es
notorio que se han dificultado las ulteriores modificaciones, pues la men-
cionada Ley de 1947 (Ley de Sucesién) ha introducido en nuestro Derecho
un principio de constitucionalismo rigido, aunque la forma como se tramité
después la Ley sobre Principios Fundamentales del Movimiento abra la
puerta a la discusion en el orden técnico, cuyas preocupaciones pierden valor

ante la realidad de las facultades constituyentes reservadas a la Jefatura
del Estado.

En todo caso, y a los fines del presente estudio, la composicién del
Parlamento es cuestion ajena, pues el Derecho parlamentario, segiin queda

* Tema muy propicio a las comparaciones, para inducir una axiologia cambiante,

seglin épocas, seria el relativo a esta dificil «dosificacién» de intereses espirituales y
materiales en la formacién del conjunto. Si evocamos la Constitucién de 1876, cuyo
Senado tuvo cierto simpditico tinte algo corporativo, y contrastamos con lo actual, en
seguida brotardn muy sugestivas reflexiones. Y por lo pronto, estas dos: alli la aristo-
cracia tenia puestos reservados iure proprio, y ahora es la organizacién sindical quien
ocupa un tercio de los puestos; antafio (Constitucién, ets. 20 y 22, y Ley de 8 de febrero
de 1877) entre los 360 senadores habia uno por cada una de las Reales Academias, que
a la sazdn eran seis (es decir, una proporcién de 1.66 por 100) ; hogafio (Ley de Cortes,
art. 2° g hay tan sélo tres representantes del Instituto de Espafia, formado ahora por
ocho Academias (proporcién del 0.52 por 100, teniendo en cuenta que hay 570 procura-
dores, y a lo sumo del 1.05 si afiadimos los tres representantes del Consejo Superior de
Investigaciones Cientificas). Pero... los nfimeros, aun siendo exactos y formales, resul-
tan a veces complacientes para demostrar cualquier tesis previa.

Por lo demis, y a manera de sugerencia, recordemos que Fraga, obra citada, pp.
29 y ss., discurriendo sobre el tema, indica la conveniencia de dar representacién propia
a los consumidores, al pablico en general, precisamente porque quiere que las Cortes

ocupen en nuestra vida nacional un lugar importante y siempre creciente (p. 4).
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dicho, arranca precisamente de una situacién legal ya establecida. Bastara,
para propésitos complementarios, recordar que las Cortes se inspiran en un
principio de representacién organica, a diferencia de lo que venia ocurriendo
desde 1812.3% Y que revisten el caracter de un Cuerpo continuo que en el
fondo carece de verdaderas Legislaturas y aun, acaso, de Diputaciones.3!

ch) El Reglamento provisional de 1943

La disposicién adicional primera de la Ley de 17 de julio de 1942 consig-
naba literalmente: «Las Cortes, de acuerdo con el Gobierno, redactarin su
Reglamento». Ninguna modificacién introdujo a este respecto la Ley de
9 de marzo de 1946. En su consecuencia, el texto refundido de la Ley
de Cortes se mantuvo en esos términos.

3 Fraga, ob. cit, p. 12. No se nos oculta que la base representativa va intima-

mente ligada a cuestiones capitales, desde la relativa a legitimacién hasta la que enjuicia
la independencia; mas creemos que no es ocasién de plantear colateralmente aspectos
cruciales de la organizacién del Parlamento para discutir, como con su proverbial agu-
deza lo ha hecho Gascén Hernandez (loc. cit.), si se estd en presencia de un Parlamento
genuino o de figura intermedia entre eso y una simple Asamblea consultiva.

Por lo demas, y aun no siendo tema que estrictamente corresponda al Derecho par-
lamentario, también Sinchez Agesta, Xifri y otros autores han discutido la cuestién para
dilucidar si se trata de un Cuerpo consultivo o de un Parlamento. El dltimo de los
autores citados configura nuestras Cortes como Asamblea de naturaleza representativa,
legislativa v deliberante.

#  Aunque no se renuncie sin cierta pena a nomenclatura tradicional y consagrada,

es de justicia reconocer que la expresién «Legislaturay venia a ser de lo mas equivoco y
perturbador. Entre nosotros significaba cada uno de los periodos en que internamente
se dividia una Diputacién (caracterizindose a veces por la aprobacién de un presupuesto,
y en todo caso, formalmente, por el oportuno Decreto). Equivalia, pues, a la Session
francesa (diferente a la Séance); pero con ese mismo nombre se designaba a los Par-
lamentos de los Estados norteamericanos, y en Francia, Italia, etc., se llamaba <Legis-
latura» a lo que nosotros llamamos «Diputacién». Bien suprimido esta, por tanto, el
desgraciado vocablo, siquiera por un arrastre de inercia se siga utilizando entre nosotros,
Finalmente, las ventajas practicas de la divisién en legislatura, tomadas de la vida
inglesa y consistentes en la renovacién de Mesa, extincién de proyectos en el tramite
en que se hallaran, etcétera, habjan dejado de existir practicamente incluso en el pais
de origen.

En otro aspecto no se crea que con esta solucién se han convertido nuestras Cortes,
a diferencia de lo que hoy es normal, en érgano permanente y de funcionamiento continuo,
como las Asambleas revolucionarias francesas, pues su misma manera de actuar impide
esa funesta consecuencia.
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Y fue una Ley de la Jefatura del Estado, la que lleva la fecha de 5 de
enero de 1943, la que formulé el Reglamento provisional de las Cortes
Espafiolas, explicando en su breve exposicién de motivos que estaba préxima
la reunién de las Cortes y que se hacia preciso publicar texto que regulase
su funcionamiento; pero afiadiendo literalmente: «sin perjuicio de las facul-
tades que a las mismas (es decir, a las Cortes) otorga la primera disposicién
adicional de la ley antes citada».?? La parte dispositiva consagraba, en
articulo (nico, la aprobacién de dicho Reglamento, que se insertaba a
continuacién. Y no autorizaba el texto en cuestion més que la firma del
Jefe del Estado, con arreglo a la practica establecida, que no exige refrendo
en estos casos.

d) La Novela de 1946

Aplicado ese Reglamento durante varias legislaturas (sit venia verbo), y
constituyendo nota caracteristica de todo el Derecho parlamentario la fluidez
flexible, la constante acomodacién agil para atemperarse siempre a las
nuevas necesidades, hubo de procederse a una breve reforma que se hizo
en 17 de julio de 1946, y tuvo su centro de gravedad en el tema de la fisca-
lizacién. En sintesis, se admitié la posibilidad de que los procuradores
dirigiesen por escrito ruegos y preguntas a los ministros sobre las materias
de su respectiva competencia. La intencién fue, sin duda, excelente; pero
la instrumentacién resulté muy desgraciada, tanto por haberse insertado
esa facultad en el articulo 6° que se referia a la inviolabilidad, como

** Resulta aleccionador un precedente no lejano, pues en cierto modo revela céomo

prevalecen soluciones similares cuando son analogos los problemas, aunque varie el signo
del respectivo régimen politico; por Decreto de 11 de julio de 1931 se aprobé el Regla-
mento provisional de las Cortes Constituyentes republicanas, aun cuando ello se hacia
salvo acuerdo en contrario de dichas Cortes y hasta tanto que ellas aprobaran su Re-
glamento definitivo (que rio se precipitaron ciertamente en tramitar, ya que el Regla-
mento ordinario normal se aprobé tan sélo el 29 de noviembre de 1934); lo cual
implica que un texto provisional de urgencia y para funcién tan excelsa, pero tan tran-
sitoria, como la de un Parlamento constituyente, se convirtié en norma incomprensible-
mente duradera y aplicable incluso al Parlamento ordinario.

Desde otro angulo visual, digamoes, una vez por todas, que la contraposicion entre lo
«provisionals y lo «definitivoy resulta siempre algo relativa, y con mayor motivo en la
esfera de los Reglamentos, sobre todo de los parlamentarios.

<Un Reglamento no es nunca definitivo; el Reglamento es fruto de una experien-
cia... .» Asi dijo, con perfecta razén, el sefior Presidente de las Cortes Espafiolas en su
importante discurso del 21 de diciembre de 1957.
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porque el Gobierno quedaba en libertad completa de contestar o no, de
hacerlo en forma oral o escrita, de realizarlo personalmente o por un
representante, etc. Por ello dice con perfecta razén el profesor Fraga 32 que
el «sistema demostrd su escasisima vitalidad, y era éste uno de los puntos en
que existia uninime reconocimiento de la necesidad de una reformas.

Y, en efecto, ésta hubo de llevarse a cabo con toda amplitud, como
seguidamente veremos y segin resulta de una confrontacién-de textos; pero
antes de abordar su estudio interesa, a los fines del presente trabajo, pun-
tualizar extremos de tramite que ayudan a definir, en cuanto a esta inci-
dencia, la naturaleza juridica de la norma reglamentaria interna. Y a tal
propésito basta con indicar que la modificacién introducida, mas bien retoque
ortopédico frustrado, revisti6 la forma de una ley cuyo articulo tnico
ordenaba introducir en el Reglamento- provisional las adiciones que se
estimaron pertinentes en el articulo 6° (los ruegos y preguntas de que ya
se ha hablado), en el articulo 30 (enmiendas sin firmas suficientes) y
en el articulo 41 (defensa conjunta de enmiendas), dar nueva redacciéon al
articulo 48 (retirada de proyectos por el Gobierno), y cambiar el articulo
56 (relativo a la manera de celebrarse las sesiones plenarias).

Y es de consignar que todo ello revistié forma de ley, dada en El Pardo
a 17 de julio de 1946; que la disposicién va autorizada con la firma del
Jefe del Estado, y que su publicacién se realizé en el Boletin Oficial del Es-
tado correspondiente al dia 18 de julio de 1946.

Con esto podemos entrar ya en el momento actual; mas antes de hacerlo
concretamente cumplamos un deber de justicia: elogiar la labor preparatoria
llevada a cabo mediante el anteproyecto que habia elaborado el Instituto
de Estudios Politicos, siquiera no fuese ese texto el que luego hubiera de
someterse a la deliberacién y acuerdo de las Cortes 34

e} La reforma de 1957

Sin recrearnos morosa y morbosamente en detalles de tramitacién, creemos
que sera itil una breve sintesis y que los datos esenciales pueden resumirse

8 Ob. cit, p. 222

*¢ K1 anteproyecto figura como apéndice 5° de la obra del sefior Fraga y representa

una aportacién valiosa, pues su estructura, su téecnica, su orientacién y sus solucxones
merecen, en general, juicio muy favorable.
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en estas etapas: 1* Anuncio del propésito, que fue expuesto por el ministro
subsecretario de la Presidencia al pronunciar ante el Pleno de la Asamblea,
en sesién de 15 de julio de 1957, el discurso en que sostuvo la conveniencia
de estudiar un nuevo Reglamento.3® 2% Informe recaido sobre el particular
en el Consejo de Ministros celebrado el 13 de septiembre siguiente en el
Pazo de Meiras, pues asi consta en la pertinente nota oficiosa o referencia
de dicha reunién. 3* Publicacién del proyecto (cuyo autor no consta) en
el Boletin Oficial de las Cortes del dia 11 de noviembre de aquel afio.3®
4* Estudio por una Comisién especial, integrada por la Mesa y los presi-
dentes de todas las Comisiones, la cual examin6 las 30 enmiendas pre-
sentadas durante los 15 dias prevenidos3? y emiti¢ su dictamen, inserto

%  Muy explicito, el sefior Ministro-Subsecretario de la Presidencia dijo en 15 de

julio de 1957 ante el Pleno de las Cortes: «Me complazco en anunciaros que, atendiendo
a los deseos manifestados en diversas ocasiones por diferentes procuradores, el Gobierno
someterd a vuestro estudio y conformidad un nuevo Reglamento de funcionamiento de
estas Cortes, con el que, haciendo las modificaciones precisas en el actualmente en vigor,
se consiga hacer mds ficil su accién, y aiin méas facil y fecundo su didlogo con el Go-
bierno» (las cursivas son nuestras).

Como se ve, hubo «deseosy de varios procuradores, pero iniciativa y redaccién del

Gobicmo, seqiin se deduce de este discurso.

% La palabra tan autorizada del sefior Presidente de las Cortes Espaiolas propor-

ciona alguna luz en esta ocasién. Cuando en 11 de noviembre de 1957 se publica el
«proyecto inicial> de la reforma, nada se dice respecto a quién sea su autor, pero se
consignan ciertos datos de interés: que €l proyecto permitirA una «colaboracién orde-
raday; que la materia €es siempre compleja»; que afecta mucho a la naturaleza y fun-
cionamiento de las mismas Cortes; que por ello se abre el plazo habitual para presentar
enmiendas, y que el texto articulado que se ofrece <orienta y delimita las amplitudes de
la reforma que se trata de acometery. Més todavia: se dice que la Comision ha acordado
abrir el acostumbrado plazo de quince dias «antes de emitir el dictamen que en su
oportunidad y previo acuerdo con el Gobierno —segin ordenacién expresa de la primera
de las disposiciones adicionales de su ley de creacién— ha de ser sometido a la apro-
bacién del Pleno...». La frase que dejamos en cursivas parece sefialar la seriacién de

los trimites.

87 Las enmiendas, de muy diferente tonalidad y relieve, fueron presentadas como
primeros firmantes por los procuradores en Cortes siguientes: sefior Hernindez Navarro,
7; sefior Gémez de Aranda, 5; sefior Mateu de Ros, 3; sefior Jordana Fuentes, 3; sefior
Garcia Siez, 2; sefior Aniceto Galan, 2, y sefiores Diaz Llanos, F. Alvarez, Garcia Ribes,
Pro, Rodriguez Valcarcel, Roldin, Ruiz Salas y Sastre, una cada uno (y también se
estudié alguna semienmienda que no reunia las firmas necesarias).

El nimero de firmantes de las enmiendas resultd, naturalmente, algo variable; pero
no fue infrecuente el caso de que fuesen mis de veinte los autores. Los temas principales
abordados fueron éstos: privilegios individuales de los parlamentarios (inviolabilidad,
inmunidad y, por extensién, régimen de incompatibilidades) ; esfera de la ley; mayor in-
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en el Boletin Oficial de las Cortes niimero 576, del 11 de diciembre de 1957.
5% Aprobacién por la Asamblea (con tres votos adversos) en sesién plenaria
celebrada el 21 de dicho mes, previos discursos de sumo interés (sefiores
Diaz-Ambrona y presidente de las Cortes), a que después aludiremos. Y 6
Publicacién del texto en el Boletin Oficial del Estado correspondiente al
28 del citado mes de diciembre, con férmula que exige detenida conside-
racién.

En efecto, dicho Boletin inserta en lugar preferente, dentro de la seccion
I, consagrada a «Disposiciones generales» y bajo la riibrica «Jefatura del
Estado», el nuevo Reglamento de las Cortes Espafiolas, que termina consig-
nando la fecha en esta forma literal: «Dada en el Palacio de El Pardo, a
26 de diciembre de 1957», a lo cual sigue la firma del Jefe del Estado,
sin refrendo ministerial, que tampoco llevan las diversas leyes sobre conce-
sién de suplementos de créditos o -créditos extraordinarios y sobre otras
materias que a continuacién figuran en la misma seccion 1.

A vista de pajaro podriamos sintetizar las principales materias abordadas
por la reciente reforma mencionando los temas planteados y la solucién
recaida. Preocuparon sobre todo las siguientes cuestiones: privilegios indi-
viduales de los parlamentarios, mejorando la regulacién de la inviolabilidad,
manteniendo sin modificacién la inmunidad (hoy tan en revisién), y dejando
cierta flexibilidad en la retribucién; prudente limitacién en cuanto al aven-
turado mecanismo de la expulsién por indignidad; tarea especifica propia
de la Comisién Permanente, para no cargar tanto la funcién presidencial;
funcionamiento de las Comisiones legislativas, para reconocerles mayor auto-
nomia; requisitos de las enmiendas, con el fin de facilitar su presentacion;
ampliar las posibilidades de la iniciativa parlamentaria, poco brillante cierta-
mente; alglin retoque, no demasiado innovador ni grave, para la improbable
hipétesis de no aprobarse a tiempo los Presupuestos; publicidad de debates
y de textos, con sentido propicio a una mayor generosidad en este orden;

tervencién de la Comisién permanente; asistencia a las Comisiones de las altas autori-
dades y jerarquias; libertad de aquéllas para elegir a su Presidente; sistema de funcio-
namiento en ponencias, presentacién de enmiendas y derecho de las Comisiones para
formular proposiciones de ley; régimen de discusién; ruegos, preguntas e interpelaciones,
y conveniencia o no de regnlar lo referente a peticiones.

Debe afiadirse que el sentido general de las enmiendas era de indole constructiva y
generosa, y que algunos sefiores procuradores realizaron con este motivo labor muy pro-
" vechosa, aunque no siempre les acompafara el éxito.
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examen de los decretos-leyes en que la reforma de 1946 implicé retroceso,
con el fin de procurar ahora un control més intenso y eficaz, y, sobre todo,
ambito de la fiscalizacion parlamentaria para dar entrada no sélo a los

ruegos y preguntas ya admitidos desde 1946, sino incluso a una cierta
moderada modalidad de interpelaciones.

Por lo demas, sigue en cierta indefinicién la materia, tan importante,
de la sancién de leyes aprobadas, cuya regulacién resulta algo incompleta,
como acertadamente sostiene el profesor Fraga,®® y acaso no hubiera estado
de més, a nuestro juicio, detallar con rigor lo relativo a interpretacién y
posible reforma ulterior del” Reglamento, fijando con el debido pormenor
todos los tramites, hoy en cierta tiniebla.

5. Naturaleza juridica del Reglamento parlamentario

a) «Prerrogativay y «privilegioy

En la prictica inglesa, que es fundamental en esta materia, solian contra-
ponerse «prerrogativay y «privilegio» para referirse, respectivamente, a
ciertas facultades de la Corona y del Parlamento. De este modo se concretaba,
al propio tiempo que la potestad en si, el érgano llamado en cada caso
a ejercitarla, como correspondia a una época en que la mecanica politica
giraba en torno a un eje cuyos polos formaban el rey y las Cédmaras. Y aun
cuando el término «prerrogativa» implique indefinicién harto conocida, y
la voz «privilegio» resume cierto malsano caracter de favorecimiento injusto,
ambas expresiones conservan un valor especifico, en cuanto que la primera
sugiere inmediatamente la idea mayestitica, y la segunda evoca derechos

parlamentarios, por lo cual, y con las reservas apuntadas, resulta licito y
hasta provechoso su empleo.?®

3 En su tantas veces citada obra, p. 203, nos dice: «el problema de la sancion

estd relativamente poco claro en nuestra legislacion». Por nuestra parte, notamos que los
Decretos llevan tefrendo y las leyes no, lo cual implica cierta novedad, pues en la prac-
tica establecida no habia diferencia de trato a este respecto.

* L. teoria inglesa de los privilegios parlamentarios puede estudiarse en los trata-
dos clisicos de aquel pais; asi, por ejemplo, en sir Thomas Erskine May: A Treatise on
the Law, Privileges, Proceedings and usage of Parliament (lib. I, cap. III, en la ed. 9*,
Londres, 1883), o en sir William R. Anson: The Law and Custom of the Constitution
(part. I, Parliament, secci. IV del cap. V, en la ed. de Oxford, 1886). Y la doctrina
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La esencia de los «privilegios parlamentarios» consiste en constituir ga-
rantias que aseguran el normal desenvolvimiento y la libre actuacién de las
Camaras, sin temor a injerencias de otros Poderes que vinieren a perturbar
su funcionamiento. No se trata, pues, de una lex privata que autorice excep-
cionalmente a persona o clase para gozar de un régimen singular y al margen
de la ley; se trata de una normacién especial impuesta por la naturaleza de la
institucién y necesaria para que llene cumplidamente sus fines. Porque ni
el rango que al Parlamento corresponde ni la alteza de la misién que al orga-
nismo se asigna permiten someter a la Camara ni a sus individuos al trato
general que el Derecho dispensa a centros subordinados o a particulares no
llamados a tareas tan cualificadas.

En lo dicho va implicita la clasificacién que de tales privilegios puede
hacerse: unos tienen caracter colectivo, porque pertenecen a la Asamblea y
procuran garantizar su vida como Cuerpo; otros son individuales, porque, aun
correspondiendo en principio a la Cimara y debiendo servir solamente para
su beneficio, redundan en favor de los parlamentarios, si bien nunca deben
entrafiar ventaja personal, sino proteccién objetiva, porque no en cuanto
ciudadanos, sino en cuanto legisladores, se les reconocen y han de ejercitarse.
Si la Camara, por ejemplo, tiene derecho a elaborar su propio Reglamento,
ello constituirda un privilegio colectivo, porque es la Asamblea, y no cada
senador o cada diputado, quien goza de titularidad; si los miembros del
Parlamento cobran dietas, serd cada senador o cada diputado quien en con-
creto disfrute de la ventaja econdmica que la retribucién supone. La nota
distintiva se hallara, por tanto, en esta circunstancia; que el respectivo privi-
legio trascienda o no a la érbita o al estatuto personal de los parlamentarios
uti singuli.

Esto sentado, podemos hacer ya una primera afirmacién: el Reglamento
parlamentario aparece a la cabeza del catilogo de «privilegioss y reviste
naturaleza de «privilegio colectivo» (aunque sea base luego de muchos pri-

perdura en autores modemos, como A. Lawrence Lowell: The Gov. of England, vol. I,
Nueva York, 1914, cap. 7.

En cambio, los tratadistas italianos hablaban a veces de «prerrogativas parlamenta.
riasy; asi lo hace, v. gr., Contuzzi: Trattato di Diritto Costituzionale, Turin, 1895,
lib. V, cap. VL

Y entre nosotros se han englebado en ocasiones bajo ritbrica poco afortunada, como
puede verse en el discurso del conde de Tejada de Valdosera titulado De la indole
y extension de las inmunidades parlamentarias, Madrid, 1894.
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vilegios individuales) ; y aun cabria anadir que, por su contenido y fisono-
mia, presenta un indudable cardcter «normativos.

En efecto, en un anélisis severo de los actos juridicos, como el que
vigorosamente llevé a cabo Gastéon Jéze,*® resulta notorio que no estamos
en presencia de un acto creador de situacién juridica individual, ni de un
acto-condicién, ni de un acto jurisdiccional; en su virtud, y por exclusién,
nos hallamos ante un acto-regla, ante un acto creador de situacién juridica
general. Y si pasamos del aspecto negativo al positivo, también se ve claro
que en el Reglamento parlamentario se dan los requisitos y caracteres de los
«actos legislativos» pues aquél organiza, origina una situacién juridica ge-
neral, impersonal y objetiva; establece una regla de Derecho, una norma
juridica. Y en la bien conocida tesis del ilustre administrative francés no
importa el sujeto, la persona que realice el acto, ni la forma en que lo efec-
tiie, como tampoco ha de atenderse al nombre que se emplee; basta con
encontrar como propésito perseguido en Derecho el de crear una situacién
juridica impersonal, general.

Ahora bien: en cuanto se rompe la unidad estructural del Reglamento
parlamentario y se pretende realizar en sus preceptos una separacién entre
«esfera interna» y «esfera externas, ese claro caricter normativo se discute
y aun se niega. Por eso veremos luego, al exponer y refutar alguna posicién
moderna, todos los peligros de semejante desviacién.

b) Diversas cuestiones: Necesidad del Reglamenio parlamentario;
su fisonomia; postulados iniciales, y consagracién autonémica

El funcionamiento de las Cimaras, dada la misién trascendental que a éstas
se encomienda, aconseja que sea la propia Constitucién quien fije algunas
directrices orientadoras en esta esfera; y asi lo entendieron los primeros
textos constitucionales franceses, y volvieron a hacerlo algunas Constituciones
de posguerra, acaso para reaccionar contra abusos observados en la vida
parlamentaria. Pero por mucho espacio que a la materia consagre la Ley
fundamental, resulta necesario que venga después un Reglamento a porme.
norizar, a normar en detalle la vida interna de la institucién. Y ello, prin-
cipalmente, por dos motivos de raiz distinta, pero que coinciden en el resul-
tado. '

4 Vid. su espléndida obra Les principes généraux du Droit Administratif (passim).
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Por una parte, no es propio de la Constitucién fijar reglas minuciosas
para todos y cada uno de los trimites que han de seguirse, ni acaso conviene
que lo haga, pues las ensefianzas de la experiencia.cotidiana pueden acon-
sejar reformas que permitan mayor agilidad o que impliquen perfecciona-
miento técnico, o que sometan a severa disciplina a los parlamentarios que
no cumplan bien con su misién. Y mientras que el Reglamento parlamen-
tario puede modificarse sin demasiado estrago ni dificultad, cualquiera
revisién del texto constitucional (y mas si es de tipo rigido) abre un periode
de agitacién y desasosiego, que debe evitarse en lo posible, incluso para
mantener la fe en el Cédigo politico, cuya majestad se robustece con la
perduracién y se resquebraja con el retoque periédico o frecuente.

Pero es que, ademas, si se estima que en el Estado ha de haber una
instituciéon de altisimo rango, de estirpe cuasisoberana, a la que se confien
en definitiva funciones tan supremas como la de dictar las leyes, autorizar
ingresos y gastos y trazar directrices para la orientacién politica del pais,
es forzoso rodearla de méaximo prestigio, asegurar su absoluta independen-
cia, impedir que posibles injerencias de otras Magistraturas la cohiban o
presionen hasta torcer su auténtica voluntad. Por ello, y sin evocar por ahora
la division de Poderes, se ha procurado tradicionalmente que el Parlamento,
y mejor alin cada Camara, sea duefia de sus propios destinos, disponiendo
de su palacio y servicios, administrando libremente sus fondos y, sobre
todo, dictando su propia norma o Reglamento.

En la vida inglesa fue relativamente facil conseguirlo; en ascenso cons-
tante y no interrumpido la institucién parlamentaria, estimulada casi su po-
tencia (como Maitland recuerda), cuando monarcas al estilo de Enrique VIII
acrecientan las facultades de las Camaras para usarlas €] sinuosamente, y
sobre todo arraigada la idea de que ambas Asambleas tenian el caricter
de Tribunales (los Comunes en cuanto court of record, por lo menos) y
definian, por tanto, el Derecho, todo ello, asi como la cclosa defensa de sus
atribuciones, denunciando y sancionando cualquiera «violacion de privile-
gios», contribuyé a que el Parlamento construyera, como dogma casi, la
tesis de su potestad autonémica para regular la propia actividad, a lo cual
contribuyé también la estructura tenue, empirica, de las Orders que al efecto
se iban acordando.4?

¢ Vid. asimismo el desarrollo de la tesis en el propio Bon Valsassina, ob. cit., pp.

16 y ss.
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Por el contrario, la Francia racionalista de la Revolucion, y en especial
su mas destacado portavoz, el famoso abate Siéyes, llega a solucién idéntica,
aunque partiendo de punto de arranque harto diferente. En efecto, por una
transposicién de la doctrina sobre el pouvoir constituant, e incluso remon-
tandose como elemento legitimador al pacto social, se estima inadmisible desde
un principio que la institucién llamada a dar al pais una nueva Ley funda-
mental recibiese su Reglamento de otro Poder cualquiera. Y fue tan extre-
mosa la actitud en este sentido que Siéyés hubiera considerado que la Asam-
blea se haria culpable ante la nacién, asi como ante la razén misma, si se
dejaba intervenir por una autoridad ajena o extrafia: seria algo asi como
traicionar a la nacién el aceptar la validez a este propésito de una Ordonnance
o de un arrét du conseil. Y la teoria francesa, apoyada también por Mirabeau,
qued6 consolidada y logré tan excelente fortuna que vino a representar la
expresién ideologica de la conciencia liberal de Europa.t?

Por eso ha podido Hatschek resumir los postulados del constitucionalismo
continental en la materia sentando estos tres principios:

1) Una Asamblea parlamentaria que se retine después de cerrada Dipu-
tacién o Legislatura de Parlamento anterior se constituye ex novo;

2) Al constituirse esta facultada para fijar su Reglamento y para elegir
quien la haya de presidir, y

3) El Reglamento no tiene, por tanto, vigor mas que durante la Dipu-
tacién o Legislatura para la cual se aprobara.t3

Ello viene a corroborar algo ya expuesto, a saber: la significacién poli-
tica atribuida a este género de regulaciones. Cuando se tiene poca fe en el
Parlamento o se abriga mas temor que confianza con respecto a su actuacién
no se deja en libertad a cada Cuerpo colegislador para que acuerde su ley
interna, sino que se reserva este cometido a una verdadera ley formal, o se
arroga esa funcién el propio Poder Ejecutivo (segiin revelan las experiencias
de los dos Imperios franceses ¢ nuestra Ley de 17 de julio de 1857, art. 28).
En cambio, si se profesa afecto y respeto a la institucién parlamentaria,
se reconoce a cada Camara la facultad de regular su vida interna, garantia

43 Vid. asimismo el desarrollo de la tesis en el propio Bon Valsassina, ob. cit.,

pp. 16 y ss.
4%  Das Parlamentsrecht, p. 48.



o ¢privilegio» que constituye la mejor defensa para la independencia semi-
soberana del organismo, librandole de interferencias peligrosas por parte
de los demas poderes o instituciones.**

En panorama escueto podemos decir que asi lo proclama la tradicién
inglesa, lo consigna expresamente la Constitucién norteamericana (art. 19,
seccion V, 2); lo daban por supuesto la Ley francesa de 16 de julio de 1875
(art. 5?), y en cierto modo la Constitucién suiza (art. 86) y la rusa (art. 44) ;
lo establecian taxativamente el Estatuto italiano (art. 61) y la vigente
Constitucién portuguesa (art. 86), y lo ordenaba la Constitucién de Weimar .
(art. 26). La Ley fundamental espafiola de 1931 mantuvo analogo criterio
en su articulo 57 (véanse, empero, los articulos 62, 64, 83 y 118).

En las mas recientes Constituciones europeas se reafirma el principio
autondémico tradicional. Asi, en Italia, el articulo 64 faculta a cada una
de las Camaras para darse su propio Reglamento, siquiera exija para ello
que lo apruebe la mayoria absoluta de sus componentes.5

Y segin el articulo 40, 1, de la L{ey fundamental de Bonn, la Dieta federal
dicta su propio Reglamento. Lo mismo establece el articulo 52, 3, para el
Consejo federal. 4o

Ahora bien: el dltimo viraje politico francés aporta alguna novedad. Por
lo pronto, en ningin articulo del largo texto aprobado en 1958 se consagra

“ De este'modo se rodea a la institucién de una aureola de prestigio y se la

permite vivir en clima de confianza tranquilizadora: su palacio no depende més que de
la autoridad de su Mesa, sin que alli tengan acceso ni la autoridad gubemativa
ni la judicial; el local disfruta, pues, de inmunidad, de extraterritorialidad en algin
sentido, e incluso se castigan como delito las reuniones que se intenten en sus alrededores
(arts. 149 y ss. de nuestro Cédigo penal); la Mesa ejercita amplio y omnimodo poder
de gobierno interior y de policia, dispone de fuerza propia y puede reclamar cooperacién
militar; la Cdmara vota y administra su presupuesto, gozando de libertad plena y no
fiscalizada (porque de lo contrario estaria a merced del Ejecutivo, que la podria
sitiar por hambre); finalmente, cada Cuerpo colegislador ordena método y dias para
sus trabajos y defiende a sus miembros mediente los privilegios de inviolabilidad,
inmunidad, fuero, etcétera.

“* Es de notar que el propio articulo consigna prevenciones de sumo interés para

la vida de las Asambleas, pues ordena la publicidad de las sesiones como sistema
normal de funcionamiento y exige quérum de presencia y de votacién para los acuerdos.
La materia de incompatibilidades es rozada en el articulo 66, y la de dietas, en el 69.

*®  Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Berlin, 1950.
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la autonormacién. En cambio, abundan los preceptos constitucionales que se
refieren a materias habitualmente deferidas al Reglamento; 47 finalmente,
el articulo 61 somete profildcticamente los Reglamentos parlamentarios al
examen de constitucionalidad por el Consejo Constitucional.*8

¢) Algunas opiniones

Ahora bien: admitida por obra de la tradicién o por precepto constitucio-
nal, o por imperativo de autonomia, la facultad que a cada Ciamara corres-
ponde para regir su vida interior, scémo catalogar juridicamente la figura
excepcional y singularisima del cuerpo de disposiciones asi aprobado?

Ante todo consignemos lealmente lo espinoso del trance, porque ello expli-
ca las discrepancias de criterio. Cuando G. Codacci-Pisanelli estudia las
«figuras anémalas», en su noble intento de distinguir objeto, sujeto, forma
y eficacia de los actos, sefiala el caricter singular de los Reglamentos parla-
mentarios. Los considera «interesante ejemplo de figura hibrida porque se
trata del ejercicio de la funcidn legislativa y se realizan por un érgano legis-
lador, pero... con la forma y la eficacia de los actos administrativos». A la
postre viene a anclar el concepto en el amplio cuadro de la autonomia.*?

Siempre en la misma ruta, ateniéndonos a la entrafia de esos preceptos
y sin reiterar lo ya expuesto, diremos que ese acto, juridicamente contemplado
reviste el caracter de una lex en sentido material; pero no es menos evi-
dente que no tiene categoria de ley formal, porque no la aprueban ambas
Cémaras, sino cada una, ni pasa a la sancién del monarca, ni se le puede
oponer veto presidencial, ni suele ser objeto de promulgacién y publicacién
en el periédico oficial.

47 Asi, v. gr., el articulo 27, que prohibe el mandato imperativo, exige el voto

personalmente emitido y sélo autoriza una delegacién por modo excepcional; el 25,
que alude a las dietas; el 33, que prescribe la publicidad de las sesiones, y, sobre

todo, el 43, que sblo tolera seis grandes Comisiones permanentes, como maximum,

48 (Cierto que el mismo trato reciben a veces las leyes; pero los supuestos son

muy distintos y el emparejamiento de Ley y Reglamento que en este caso se realiza
no obedece ciertamente al deseo de magnificar y ensalzar la relevancia juridica de los
Reglamentos parlamentarios, sino al ingénito recelo o aversiéon hacia esas normas.

4 Analisi delle funzioni sovrane, Milan, 1946, pp. 113 y 120.
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Aun en el caso de que el pais tenga una sola Cimara, siempre subsisten
con respecto a la auténtica lex, entendida ratione formae, la no-sancién, el
no-veto, la no-promulgacién y la no-publicacién en el periédico oficial.

La dificultad de clasificacién se agrava, segin dijimos, cuando se le
llama Reglamento, lo cual evoca 4mbito administrativo y presupone ley ante-
rior, a cuyo desenvolvimiento se consagre. Y todavia se complica mis el
problema porque es autor de esos Reglamentos un Cuerpo colegislador, es
decir, un érgano cuasisoberano, porque los Reglamentos gozan pricticamente
de inmenso valor,®® y porque incluso suele prescribirse que su reforma
seguird los trimites de una proposicién de ley (ya hemos citado ejemplos
de ello). Estamos, por tanto, en presencia de un acte normativo, que no es
acto legislativo propiamente dicho, y que tampoco puede relegarse a la esfera
de lo administrativo, ni menos aiin a la de lo jurisdiccional.

Laband sostuvo que el Reglamento legislativo debia considerarse como
una manifestacién de Derecho estatutario, que vincula juridicamente a los
miembros de la Asamblea; contra lo cual se ha objetado por algunos que
la Cimara no tiene el caricter de Corporacién.5!

Otro grupo de escritores, con Mohl a'la cabeza (y nombres tan preclaros
como el de J. Jellinek), defendis la tesis de que el Reglamento parlamentario
es un caso del poder de Ordenanza, ya juridica, ya administrativa (en el
sentido germénico de estos términos) ; pero no siempre se ve clara su rela-
cién con la ley que ha de desarrollar, o con la autorizacién que en ocasiones
le da eficacia. Por eso, y porque no estamos en presencia de un caso de dele-
gacién hecha por. el Cédigo politico, pues no tiene. el caracter transitorio
que al fenémeno acompafia, resulta forzoso admitir que la Cimara, al apro-
bar su Reglamento, actiia iure proprio, pone en juego el primero de sus
privilegios colectivos.52

8 Posada llegd a decir que el Reglamento parlamentario es... «verdadera prolon-

gacién de la Constituciény, en su estudio La crisis del Estado y el Derecho politico, p. 179.

*t  En tal sentido, y aparte de lo que se dird luego al exponer la tesis de Santi

Romano, Hans Helfritz, sostiene que el Reglamento parlamentario no es ni ley ni
ordenanza, sino una cuasi-normacién auténoma. Y anade que no es plenamente un caso
de «prescripcion autonémicay porque el Parlamento no es una institucién organizada
con verdadera personalidad en Derecho (vid. su Allgemeines Staatsrecht, 5* ed., 1949,
p. 160).

82 Cfr., por lo demas, la monografia siempre joven de Heinrich Triepel: Delegation

und Mandat im &ffentlichen Recht, Stuttgart-Berlin, 1942,
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Por la especial autoridad de sus defensores interesa enunciar, siquiera
sea sumariamente, las doctrinas de algunos tratadistas. Asi, por ejemplo,
parlamentarista muy cualificado, como lo fue Julius Hatschek,53 sostuvo
que se trata de una suma de resoluciones de la Camara que no tienen por si
valor juridico, sino que constituyen meras reglas convencionales, es decir,
normas de aplicacién féctica, pudiendo mantenerse en cien casos y no apli-
carse en el siguiente. Vienen esas reglas a formar una especie de estadio
anterior al Derecho propiamente dicho, porque no estin aiin incluidas entre
las fuentes oficiales de éste; y, ademas, no miran al futuro, sino que son
justificacién a posteriori de una cierta conducta concreta que se ha venido
observando, pues se basan en una practica per longum usum comprobata.

Ahora bien: a esta teoria cabe oponer no pocas objeciones: lo factico,
aun en la posicién kelseniana mas severa, constituye el grado minimo de
cumplimiento indispensable para que la norma merezca este nombre; pero
el orden juridico tiene una Estitica y una Dinamica que no se avienen
con la subversién desobediente; sea cual fuere el origen del precepto, y sin
excluir el caso de un trinsito de fuentes, en que lo consuetudinario se convierte
en ley, la norma se dicta siempre para el porvenir; finalmente, incluso la
vida inglesa, tan empirica, se atiene al culto del precedente (stare decisis),
asi en lo judicial como en lo parlamentario, y cualquier transgresién implica
mecanismo revolucionario recusable.54

Finalmente, coinciden muy serios tratadistas en considerar que los Re-
glamentos parlamentarios no pasan de ser «resoluciones», actos unilaterales
que vinculan a la Camara y a sus miembros. Tal resulta, por ejemplo, la

5% Vid, su obra capital Das Parlamentsrecht, pp. 25 y ss., donde desarrolla su

teoria, muy inspirada en la vida juridica inglesa, que €] dominaba, y formula la tesis
de lo que llama Organisationsparallelismus (aplicacién analégica de normas a otros
érdenes u érganos similares).

5¢ Por su parte, Miceli (Principii di Dir. Parl., cit., p. 8), discurriendo sobre las
fuentes del Derecho parlamentario, subraya la importancia de usos y costumbres y
estima que la ley queda muy por debajo, acaso porque aquéllas forman el Derecho
efectivo, seguido realmente en la practica; quizd también porque su mismo origen
ignoto y misterioso contribuye a rodearlas de un halo de prestigio, y en todo caso nos
recuerda cémo en Inglaterra (y singularmente en la Cimara de los Lores) existen
garantias especiales para frustrar cualquier intento que condujera a un cambio repentino
e impremeditado de las Orders tradicionales.

208



opinién de Barthélemy-Duez,5% para quienes el citado Reglamento es una
resolucién o un conjunto de resoluciones que adopta cada Cimara libremente,
dentro de los limites marcados por la Ley o la Constitucién. Constituye
regla juridicamente obligatoria que la Cimara puede modificar, pero que
la vincula mientras tanto. Es una regla permanente que sobrevive a las
Diputaciones mientras no se la reforma. Es una regla interior y no puede
invocarse ante los Tribunales.

Otro jurista francés contemporaneo, Marcel Prélot,’ expone muy ati-
nadas ideas sobre la naturaleza e importancia del Reglamento parlamentario.
En el aspecto material, el Reglamento determina la organizacién interna
de la Camara y fija las normas del procedimiento parlamentario; en el
aspecto formal constituye una resolucién, esto es, una mocién aprobada
por una sola de las dos Camaras y que no es objeto de promulgacién. En su
virtud, el Reglamento de cada Asamblea es obra suya propia, pues ni el
Gobierno ni el otro Cuerpo colegislador intervienen en su discusién ni en la
aprobacién del texto.

Y a soluciones en algiin sentido anilogas habia llegado el insigne
Hauriou 57 al decir que los Reglamentos parlamentarios no eran leyes, sino
resoluciones del Cuerpo colegislador respectivo, que mediante ellas queda
vinculado, obligando asimismo a sus componentes.

Puede que a esta construccién, que no cala demasiado hondo, hayan
contribuido factores a que ya se ha hecho alusién, como los siguientes: el
hecho de que el Reglamento no obligue mas que a la Ciamara que lo vota,
por lo cual tiene caricter de «acuerdo», a diferencia de la ley, obra de
ambos Cuerpos, aunque el desnivel se esfume en regimenes unicamerales;
y también, y muy principalmente, la circunstancia de que en principio el
Reglamento no dura méis que una Diputacién, pues la Cimara nueva no
queda obligada a aceptar el anterior, antes bien puede aprobar otro dis-
tinto, aunque lo corriente sea lo contrario, con presuncién de validez indefi-
nida hasta que se modifique, e incluso con disposiciones sobre constitucién
interina, actas, etc., que sélo tienen sentido con respecto a Cémaras futuras,
no precisamente a la que lo vota.

%8 Traité, cit., pp. 522 y ss.
58  Précis de Droit constitutionnel, Paris, Dalloz, 1949, p. 400.
87 Précis de Droit constitutionnel, 2% ed., Paris, 1929, pp. 498 y ss.
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A este propdsito no estara de mas recordar que fue a modo de corolario
de la teoria radical del pauvoir constituant, con influjo inicial de Mirabeau
y de las Asambleas revolucionarias francesas, y apoyo posterior de la doc-
trina germanica (Roeme, Seydel, Bornhak, Laband, Perels, Hatschek, etc.),
como vino la tesis de que el Reglamento parlamentario sélo conserva vigor
mientras dura la Diputacién que lo aprobd, pues cualquier Asamblea legis-
lativa de nueva eleccién nace exenta y libre de todo vinculo juridico anterior
que la obligue y con facultades para acordar su propia normacién.

Y, sin embargo, la realidad es muy otra. No sélo en Inglaterra perviven
ciertas Orders, y no sélo por acuerdo expreso un nuevo Parlamento ha acep-
tado muchas veces la vigencia del Reglamento precedente, sino que se ha
difundido la ficcién de que las normas anteriores venian recibidas o seguian
en vigencia a virtud de una especie de consentimiento tacito, y Hatschek,
invocando las consabidas «reglas convencionales», ha construido la figura
de una Normenanastase a modo de reviviscencia del texto antecedente.58

Todo ello, por otra parte, suscita la eterna cuestion de que la Camara
necesita tener un Reglamento a que sujetarse incluso para aprobar un nuevo
texto si asi le interesa. Bon Valsassina (ob. cit, p. 130, nota 11) escri-
be lo siguiente: «La competencia privativa de las Cdmaras para dictar su
propio Reglamento suele inspirar una prictica con arreglo a la cual aun
la propuesta de modificacién debe salir de su seno, o por lo menos de la
Comisién correspondiente, absteniéndose el Gobierno de toda iniciativa a este
respecto, porque iria contra el principio de la independencia parlamentaria».
Pero después de sentar esta premisa, y de apoyarla con la opinién de Haagen
y con ejemplos de Alemania, afiade: «Es evidente, sin embargo, que al
instaurarse ex novo un régimen representativo, como sucedié en Piamonte
el afio 1848, resulta indispensable la iniciativa gubernativa, y en tal caso la
Asamblea de nueva formacién podra conservar, modificar o rechazar el texto
que provisionalmente le propuso el Poder Ejecutivo, si bien no podré lle-
varlo a cabo sino después de haberse constituido y de haber adoptado reso-
Iucién acerca del particular aplicando ese mismo texto».

Es decir, ante el inevitable circulo vicioso, un remedio de fortuna: wtili-
zar el texto heterénomo como camino para poder elaborar el auténomo.

38 Das Parlamentsrecht, loc. cit. dltimamente.
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ch) El Reglamento parlamentario como un caso
de «normacion auténomas

A través de la exposicién que venimos haciendo se ha visto cémo el Regla-
mento parlamentario queda incluido en el grupo de los «privilegios colec-
tivoss de cada Camara; cémo su trayectoria histérica y su moderna concep-
tuacién general se basan en «facultad autondmicas del respectivo Cuerpo
colegislador; pero también se ha visto que, por la misma dificultad intrin-
seca del empefio, las opiniones se multiplican en cuanto se trata de concretar
la verdadera naturaleza juridica de la normacién que él contiene. A lo sumo
hay conformidad para negarle el caricter de lex formalis, mas en seguida,
y al llegar a las afirmaciones, unos se inclinan por no ver sino «reglas
convencionales», de base factica casi, y otros prefieren atenerse a la idea
de que el Reglamento constituye simple «resolucién», mero «acuerdo», o
cuando més un conjunto de tales decisiones.

Queriendo buscar construccién mas sélida, entendemos que el Regla-
mento parlamentario representa una manifestacion ciertamente sefiera y
elevada de un fenémeno juridico harto difundido hoy: el de la «normacion
auténomas, el de la llamada por el maestro De Diego «prescripcién autond-
mica de la ley».5®

*® Remontandonos a tiempos pretéritos se facilita la visién del caso. Cuando atn
no se habia perfilado el concepto de soberania existian, desde luego, corporaciones o
instituciones que venian actuando con independencia, sin hallarse sometidas a ningin
poder superior que las mediatizara; tal era, v. gr., el caso de las civitates superiorem
non recognoscentes, harto conocido, y con proyecciones, mds o menos privilegiarias, hasta
tiempos no muy lejanos. Pues bien, esa realidad reaparece en cierto modo dentro del
panorama juridico.politico actual; lo mismo los Cuerpos colegisladores que algunas
entidades territoriales, e incluso ciertas instituciones especiales, tienen reconocida una
6rbita de accién o de competencia en que se mueven con libertad, en que trazan su
propia conducta, a condicion de no rebasar los linderos senalados, pero siempre con
discrecionalidad tan grande que pricticamente no tropiezan con obsticulo o tope que
limite sus posibilidades de decision. Motivo determinante de esa situacién puede ser el
respeto a un privilegio histérico, pero suele serlo mds bien la necesidad de garantizar
asi el cumplido funcionamiento de la entidad sin temor a agresiones de otros sectores,
o también la conveniencia de descargar al Poder central de obligaciones excesivas
atribuyendo titularidad propia en ellas al niiclec colegial que mejor conoce los problemas
y mas ripida y acertadamente puede hacerles frente. En dltimo término, la existencia
de un fin importante y la concesién de atribuciones para atenderlo viene a ser la causa
legitimadora,

En nuestra vida juridica reciente cabe citar dos leyes de interés a este propdsito,
a saber: 1) la de 26 de diciembre de 1958 sobre régimen juridico de entidades estatales
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Recordemos ante todo y sucintamente con vista de textos generales y no
discutidos en qué consiste ésta. Karl Friedrichs 8 expone que el Derecho
escrito puede exteriorizarse en una de estas cuatro formas: leyes, ordenan-
zas, estatutos y contratos (§ 25). Y seguidamente, y con referencia a la
tercera de esas manifestaciones, pasa a definir el concepto de la «autonomiay
(§ 27). Consiste ésta en la potestad correspondiente a instituciones que
no son Estado 8! de expedir reglas con valor juridico. Suelen aparecer en
forma de reglamentos o estatutos, y a ellas pueden equipararse ciertas cos-
tumbres de ambito territorial. La autonomia se refiere a los asuntos propios
de la Corporacién y a la relacién mantenida con sus miembros, aunque tam-
bién puede extenderse a las relaciones de éstos entre si. Finalmente, y por
via de ejemplo, menciona como casos de normacién auténoma los de las
familias nobiliarias, las provincias, etc., incluyendo hasta las asociaciones
profesionales e instituciones aseguradoras. En cambio, estima que las enti-
dades puramente privadas no gozan de autonomia, siquiera el Tribunal
Supremo haya ensanchado a veces el concepto para dar entrada a la norma-
cién general en punto a condiciones para la estipulacion de seguros. Por lo
demais, las Iglesias que sean Corporaciones de Derecho piiblico disfrutaran
de potestad autonémica.

En el conocido Lehrbuch des Biirgerlichen Rechts, debido a Ennecerus,
Kipp y Wolff (edic. 1928, t. I, vol. I}, se aborda en varios lugares el tema
de la autonomia. Ya en el § 29, al explicar c6mo se origina el Derecho,
se expone la diferencia entre el estatal, manifestado esencialmente en
cuanto ley, y el Derecho autonémico, que es el creado por comunidades
organizadas, pero distintas del Estado, y que éste admite como vinculante.
Y después, en el § 40, se define la autonomia como facultad que corres-
ponde a instituciones no estatales para dictar normas juridicas. Por tanto,
la normacién autonémica constituye, como la legislativa, una forma de fijar

auténomas, y 2) la de 30 de julio de 1959, que crea la Gerencia de Urbanizacién como
organismo auténomo adscrito al Ministerio de la Vivienda. En vista de ello, jresulta
licito desconocer la autonomia de una Cimara legislativa?

Por lo demds, no vemos dificultad para que la autonomia opere en Derecho privado
y en Derecho piblico. Lo mismo ha venido ocurriendo con otros conceptos comunes,
cual el de representacién, por ejemplo, hasta las teorias modernas de Leibholz y
Schmitt.

%  Der Allgemeine Teil des Rechts, Berlin y Leipzig, 1927. Vid. Elias de Tejada:
«Autonomiay, en Nueva Enciclopedia Juridica, tomo 3° especialmente apartado II, B).

* Por eso excluye las normas dictadas por los paises alemanes (Ldnder), ya que
sigue considerando a éstos como Estados.
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expresamente normas de Derecho, y suele llamarse «estatutarias. Las Cor-
poraciones, especialmente las uniones dotadas de capacidad juridica, pueden
asi ordenar mediante estatutos sus asuntos propios, aunque con ello no se
cree Derecho objetivo, sino tan sélo relaciones juridicas, que hacen referen-
cia inmediata a la propia Corporacién y a sus componentes. Ahora bien:
el mismo texto reconoce a continuacién, con honrada sinceridad (véase la
nota 8), que esta iltima opinién es muy discutida, citando entre los autores
que no la comparten a figuras tan egregias como las de Unger, Planck y
Crome.

Pues bien: asi enunciado el concepto, podemos ya intentar su aplicacién.
Cada Camara es un 6rgano del Estado, pero no es el Estado mismo. En
razén a circunstancias histéricas, y por virtud de la posicién conquistada,
cada Cuerpo colegislador tiene a su cargo tareas tan fundamentales como
la legislacién, la hacienda y la direccién politica del pais, ya que el Parla-
mento asume la figura de representacién nacional, es un érgano eminen-
temente representativo. Y precisamente por la magnitud y alteza de la funcién
encomendada, y porque las ensefianzas del pasado advierten de los peligros
que extrafias injerencias podrian traer consigo, se ha de rodear a esa insti-
tucién y a las Asambleas que la integran de un conjunto de garantias, de
«privilegios», que aseguren su libertad de accién en la 6rbita que se les
ha asignado. Y el primero acaso de esos «privilegiosy, la condicién elemental
de que ha de partirse es. .. reconocer la suidad juridica que a estos érganos
corresponde, en forma privativa, para normar su propia actuacién, dentro
siempre del Estado y ateniéndose a su Ley fundamental, pero evitando
agresiones de otros poderes que vendrian a traducirse en capitidisminucién
de facultades. La potestad de autorreglamentacién viene establecida como
un presupuesto légico; es manifestaciéon primaria e ineludible de la fisonomia
que revisten esos relevantes 6rganos representativos, y remedio profilactico
frente a intervenciones extrafias que les impedirian cumplir con libertad el
cometido altisimo que tienen a su cargo.

Precisamente fundado en esas consideraciones, tratadista tan reputado
como Georges Burdeau,%? invocando viejas opiniones,®® subraya acertada-

**  Droit constitutionnel et Institutions politiques, 7* ed., Paris, 1957, p. 396.

¢2 La de Bonnard, en su ya clisico estudio sobre Les réglements des Assemblées
législatives de la France depuis 1789, publicado en 1926, y la conocida tesis de Rivero:
Les mesures d’ordre intériur, Paris, 1924.

213



mente la necesidad de que el Parlamento no se vea capitisdisminuido en la
aprobacién de su Reglamento: «es muy importante —escribe— que cada
una de las Cimaras sea duefia de su Reglamento, porque si éste le viniera
impuesto por el Poder Ejecutivo, como ocurrié bajo el Consulado y el Impe-
rio, perderia su libertad de deliberacién».

Y seguidamente acentiia también otra nota que coadyuva la misma fina-
lidad, pues pone de relieve que las Asambleas fijan soberanamente los
créditos necesarios para su funcionamiento, que se insertan, sin mas, en
el Presupuesto general del Estado.

Por ello también cuando un viraje politico altera la situacién ello reper-
cute inmediatamente en la autonomia parlamentaria. Asi, v. gr., Chatelain 84
admite que la novisima Constitucién francesa ha introducido serias modifi-
caciones en punto a la organizacién del trabajo parlamentario. En tal sentido
sefiala que las Cimaras no seran ya duefias de fijar por si su orden del dia
ni podrin tampoco crear a su arbitrio aquellos 6rganos de labor que son
las Comisiones Permanentes. Y asimismo acepta otra realidad: que los
Cuerpos colegisladores perderan la autonomia financiera total de que venian
disfrutando, pues eran libres para aprobar y para ejecutar su propio presu-
puesto, y ahora existira la intervencién que en la materia corresponde al
Tribunal de Cuentas.

Por la propia esencia de las cosas, y mas en el mundo pragmatico de lo
politico, cada Camara tiene algo asi como un derecho nato a dictar su propia
ley de funcionamiento, pues de lo contrario careceria de medios idéneos
para que su voluntad produjera los debidos efectos. Y cuando el moderno
Derecho ha venido con generosidad reconociendo fenémenos cual la descen-
tralizacién por servicios, y atribuyendo personalidad y patrimonialidad a
organismos de rango comparativamente subalterno, dificilmente cabe negar
a instituciones semisoberanas lo que sin reparo se otorga a cualquiera con-
federacion hidrografica o a centros de previsiéon nacional, o a institutos que
fomentan la industria del pais. Un imperativo de intrinseca justicia y una
motivacién practica de suprema conveniencia obligan asi a reconocer en la
Constitucién (aunque la raiz objetiva sea anterior) que cada Cuerpo cole-
gislador disfruta de ese ambito juridico peculiar, en cierto modo exento,
a virtud del cual puede responder de la realizacién de su cometido.

s Ob. cit,, p. 8.
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La pluma prestigiosa de Santi Romano ® reconoce que las Cémaras, por
su caricter de institucién constitucional, tienen plena independencia en el
ejercicio de todas sus atribuciones con respecto a cualquiera otra institucién.
o autoridad (p. 229). Y afiade que esa independencia se traduce posi-
tivamente en lo que se llama «su autonomia», que implica una serie de
poderes, prerrogativas e inmunidades que conciernen a muchos momentos
de su organizacién y de su funcionamiento, asi como a la posicién indivi-
dual de sus miembros; integrando las normas juridicas que rigen en la
materia algunas reglas convencionales dirigidas a asegurar el respeto, la dig-
nidad y el prestigio de las instituciones parlamentarias. Mas aiin, una mani-
festacién muy general de esa autonomia consiste en la facultad que poseen
las Cimaras de determinar mediante Reglamentos internos el modo de reali-
zar sus funciones dentro de los limites que esos poderes especiales tienen
sefialados con respecto a sus componentes, a sus servicios y aun a las personas
extrafias que entren en relacién con la Asamblea (p. 230). La consecuencia
es que esos Reglamentos no puedan derogar las leyes generales, aunque
contengan su interpretacién; todo ello a diferencia de la jurisprudencia, usos
y costumbres de la propia Cimara, que, cuando se apartan del Reglamento,
tienen el caracter de normas juridicas generales o de reglas convencionales

(p. 231).

Y en otro lugar (p. 283) el propio esclarecido autor nos ensefia que
los Reglamentos representan la categoria mis vasta y general de las normas
juridicas que no son leyes formales constituyen manifestacién tipica de las
autonomias particulares, esto es, potestad de autodictarse un ordenamiento
juridico que el Estado atribuye a algunas instituciones, entes piblicos con
personalidad propia, y que tienen en particular esa potestad reglamentaria:
1) Las cimaras parlamentarias, pues, determinan con sus Reglamentos inter-
nos la manera de efectuar sus funciones...

A su vez, otro preclaro tratadista contemporaneo, Biscaretti di Ruffia,%®
aun admitiendo que las Cimaras no tienen una verdadera personalidad juri-
dica (salvo en Inglaterra) cree que se manifiestan como érganos constitu-
cionales del Estado, dotados de particular autonomia que viene tutelada ya
por auténticas reglas juridicas, ya por numerosas reglas de correccién cons-
titucional, y que se concreta mediante la expedicién de Reglamentos internos

*  En sus Principii di Diritto costituzionale generale, 2* ed., Milin, 1946.
* Lo Stato democratico moderno, 1946, p.. 267. ‘ :
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especificos de organizacién que deben considerarse actos normativos del
Estado, siquiera su eficacia quede estrictamente limitada al ambito de la
-respectiva Asamblea.

Finalmente, y siempre en el mismo sentido, Galeotti 67 empieza por aceptar
la personalidad del Estado, pero penetrando en el interior de éste se fija
en la variedad de 6rganos y dependencias que hacen posible su funciona-
miento y quiere precisar cuiles de entre ellas, con base en su peculiar com-
petencia, son susceptibles de convertirse en origen de actividades constitu-
cionalmente irregulares; y con vista de ello llega a la conclusién de que
para entender adecuadamente tales fenémenos dificilmente puede prescindirse
de la idea de que hay una subjetividad interna de ciertos érganos o depen-
dencias del Estado, como lo han admitido, entre otros, De Valles, Esposito,
Crisafulli, Foderaro y Morati.

Como consecuencia de todo ello, y atendiendo a la realidad, vemos por
doquiera en la prictica que cada Camara tiene un nombre, un edificio, un
patrimonio, un estatuto; en suma, una personalidad que no se confunde con
la que pueda tener el otro Cuerpo colegislador, y menos con la Administra-
cion o con Corporaciones locales, siquiera las Asambleas legislativas se inser-
ten en el cuadro general de la estructura del Estado, como se insertan asimis-
mo los Ministerios o los organismos jurisdiccionales.

Por ello, la Camara tiene plantillas de funcionarios que estan a su ser-
vicio y que no son empleados gubernativos; y celebra a diario contratos
con plenitud de capacidad, ya para adquirir mobiliario y enseres, ya para
editar sus publicaciones, ya para montar y hacer que funcionen sus servi-
cios, etc. Incluso una celosa gestién de sus caudales puede permitirle formar
patrimonio propio, tesoro del que ulteriormente disponga con libertad para
los fines que a bien tenga.

Y en virtud de esa conceptuacién juridica, los Cuerpos colegisladores
redactan y aprueban su propio Reglamento, que en el orden juridico reviste
los rasgos de una «¢normacién auténoma» perfectamente clara y legitima.
Creemos, pues, que no hay obsticulo fundamental en conceptuar el Regla-
mento como un fenémeno de prescripcion autonémica, y que esta configura-
cién explica con perfecta elegantia iuris las aplicaciones correctas, aunque

*? La garanzia costituzionale, p. 120.
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no las aberraciones morbosas de su ambito y efectos. De lo contrario, ¢qué
titulo de obligar poseen esas reglas convencionales? ;Qué garantia entrafian
si en cualquier momento y sin tramite adecuado pueden ser violadas por
una veleidad de la Cimara? Y, sobre todo, aun siendo reglas convenciona-
les, ¢por qué las dicta la Camara y cémo se construye juridicamente su
figura? Esta, l6gicamente, debe ser inferior no solo a la Constitucién, sino
a las leyes ordinarias, como obra que es de una Camara sola y con duracién
precaria. Y, sin embargo, la realidad es que tiene fuerza superior a la ley,
hasta el punto de que ésta se tramita con arreglo a lo que él mismo establece
de antemano al efecto.

d) Una posicién reciente

Fuera insincero callar que contra esta posicién se han suscitado Gltimamente
objeciones de cierto peso: en monografia ya citada varias veces, Marino Bon
Valsassina ha intentado una construccién nueva utilizando para ello biblio-
grafia abundante y revelando gran dominio de problemas actuales y de la
mas moderna doctrina germanica, francesa e italiana.

4
En capitulos sucesivos va examinando y criticando las principales teorias
hasta ahora expuestas, ya que «en sus intentos repetidos y en general poco
fructiferos de resolver los problemas referentes a esa anémala fuente de Dere-
cho (el Reglamento parlamentario) nos ofrecen un abundante catilogo al
identificarla con una u otra de las categorias de dominio comin» (p. 33).
Por eso dedica muy jugosas paginas, que pasamos a extractar, a rechazar
erréneas asimilaciones.

Ante todo, el Reglamento parlamentario no es una verdadera ley capaz
de conferir facultades ni de crear obligaciones, aunque otra cosa se dijera
a veces, abusando de la imprecisa significacién del vocablo «ley» (pp. 34 y
8s.).%8 Menos aiin puede ser considerado como una «ley delegadas, porque
no implica delegacién una norma atributiva de competencia; porque no se
dan aquellas notas de transitoriedad y precariedad que a la delegacién sue-

* Y también por la supersticién de la ley, que fue tan caracteristica del raciona-
lismo revolucionario francés. La reaccién luego advertida parece borrarse de nuevo en
nuestros dias, que propenden, en la prisa de la época actual, a crear una nueva idola-

tria legalista y probablemente peligrosa; pero no es ocasién la presente para desarro-
lar el tema.
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len acompafiar; porque tampoco se ve la falta de novedad que a las leyes
delegadas corresponde, y porque el supuesto delegante no puede recuperar
y ejercer por si las facultades cedidas (pp. 38 y ss.).

Mas tampoco cabe pensar en la normacién auténoma, pese a haberlo
sostenido eminentes tratadistas alemanes (Meyer, Laband, Perels, Mayer-
Anschiitz, Seydel, Stier-Somlo, etc.) y haberlo recogido luego la doctrina
latina (con figuras como Duguit, De Bornier, Arangio-Ruiz y Codacci-Pisa-
nelli). Y aun cuando en nuestros dias reproduce esa tesis Sica, apreciando
que existen los dos elementos esenciales, a saber: libertad de ejercicio y
delimitacién juridica del fin, es lo cierto que se emplea un concepto genérico
y atécnico de la autonomia, y de poco puede servir una mera etiqueta ver-
bal, que no distingue entre entes piblicos y 6rganos del Estado ni sefiala la
diferencia entre los drganos que concurren a constituir el Estado y las enti-
dades que a éste se contraponen, entrando con él en relaciones intersubjeti-
vas y formando instituciones per se, derivadas y particulares. En definitiva,
pues, y aun aceptando que la autonomia combine el elemento de legislacién
con la eficacia formal del acto administrativo, y que el elemento subjetivo
encarne en 6rganos del Estado o en entes pablicos dotados de la peculiaridad
de la institucién, es evidente que, al actuar con vestidura personal distinta de
la de 6rganos estatales, hay un despliegue de poderes no soberanos que no
arrancan del ordenamiento general, cosa contraria a la esencia de las nor-
mas auténomas, cuyo titulo de validez se inserta por definicién en el citado
ordenamiento (pp. 43 y ss.).

Con mayor motivo ha de rechazarse el criterio de la cuasiautonomia,
simple juego de palabras. Cierto que histéricamente las Asambleas represen-
tativas eran admitidas como titulares de derechos propios, pues sin haber
nacido atin la teoria de la personalidad del Estado, las Camaras venian
a ser sujetos de Derecho independientes, enfrentados con el principe, por
ejemplo. Cierto asimismo que por ello subsiste alguna analogia entre Par-
lamento y Corporacién auténoma, y que sobre esa base queda equiparado el
Reglamento de aquél a las normas estatutarias. Pero la misma expresion
usada («cuasiautonomias) revela que estamos en presencia de uma autono-
mia espuria, pues lo que crea es... Derecho estatal, a diferencia de la
«pura», que corresponde a entes piblicos no estatales aptos para crear Dere-
che propio (pp. 48 y ss.).

i

Por dltimo, el Reglamento parlamentario no es un equivalente de- las
reglas de correccion y buen trato. Seglin Santi Romano, esa correttezza
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significa moral politica, equidad, buena fe, diligencia y valor en la vida
publica, uso adecuado de poderes discrecionales, empefio de honor entre par-
tidos, educacion civica, deferencia mutua, respeto, cortesia, ceremonial, con-
vencionalismo. . ., etc. Los Reglamentos, empero, son Derecho; no se agotan
en una serie de resoluciones correctas, no son simples usos condensados. A lo
sumo habrad aquel comiin espiritu funcional que la practica italiana llama
con el nombre grato-de «galateo parlamentare», pero de ahi no cabe pasar
(pp- 53 y ss.).

Ahora bien: refutadas las teorfas principales formuladas, pasa nuestro
autor a esbozar la suya, que es original, aunque acaso algo compleja,®® quiza
porque intenta ensamblar dos posiciones que no acaban de admitir solda-
dura autégena. En efecto, Bon Valsassina ensalza primeramente la construc-
cién de Romano (que califica de «opinién dominantes) sobre la naturaleza
de norma interna que al Reglamento parlamentario corresponde, pero en
seguida acude a combinarla con aquel dualismo irreductible que ya Jellinek
hubo de advertir en tales Cédigos, y entonces ve en las disposiciones de
ambito externo algo asi como un Reglamento en sentido técnico, aunque no
emane del Gobierno, sino de un poder politico autorizado expresamente por
la Constitucién. En sintesis, pues, se inclina a aceptar que se trata de un
Reglamento de Derecho, porque implica manifestacién inmediata de sobera-
nia y porque se trata de norma inferior a la ley.

Aclarando un poco mis los conceptos, diremos que los actos internos no
producen efectos sino en el ambito juridico de la propia organizacién y
no se proyectan, al menos directamente, en la esfera de los terceros, La
categoria de actos internos que principalmente ha atraido a la doctrina es
la de las normas internas, cuyas dos notas esenciales son éstas: no pertene-
cer al ordenamiento general del Estado y no afectar a terceros extrafios.
Y si bien Donati se ha fijado en el elemento finalista, Romano insiste en que
el Reglamento parlamentario no contiene verdaderas normas juridicas, por-
que éstas presuponen un poder soberano que las dicte, y los referidos Regla-
mentos se fundan en la supremacia especial de la Cimara, regulan relaciones

® Ciertos libros me recuerdan lo que ocurria con unos célebres <apuntes» que

hube de estudiar al comienzo de mi carrera. Su benemérito autor exponia con tan
honrada claridad las teorias heterodoxas, que todos las entendiamos sin dificultad;
pero al desarrollar luego la teoria ortodoxa, acaso por humildad excesiva, quizi por
entusiasmo exagerado, el resultado era desgraciadamente todo lo contrario.
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internas de un rgano estatal y no entran propiamente en el sistema del
Derecho objetivo.

No todo, sin embargo, son actos internos en los Reglamentos parlamen-
tarios. La manera de contar el quérum, o la tramitacién de un proyecto, o la
votacion de un texto entran desde luego en esa categoria. Mas junto a ello
se dan en la vida parlamentaria no pocas normas que rebasan tal esfera:
pensemos en el examen de las actas protestadas, en el régimen de las peti-
ciones, en el arduo tema de las sanciones disciplinarias e incluso en los pro-
cesos penales que a veces se sustancian en las Cimaras Altas. En todos estos
casos hay ya algo de indole intersubjetiva; son disposiciones de alcance
general y externo las que se aplican, y en ocasiones (en Norteamérica, por
ejemplo) han cambiado el sistema de gobierno.

A fin de dejar dilucidada en definitiva la cuestién, nuestro preclaro
autor sienta una premisa fundamental; para entender cualquier problema
de Derecho parlamentario ha de partirse de la idea de que subsisten unos
intereses especiales propios del Parlamento, y que el ordenamiento juridico
estima contrapuestos a los del Gobierno, la Justicia y la Administracién,
aunque sigan siendo intereses del Estado (p. 85). Para comprobarlo basta
con recordar ejemplos tomados de la realidad: los Tribunales absuelven de
delitos denunciados en una eleccién y, sin embargo, la Camara anula el acta
correspondiente; la Jurisdiccion sigue proceso contra un parlamentario, mas
la Asamblea, para no verse privada de su concurso, deniega el suplicatorio;
cada Cuerpo colegislador aprueba su presupuesto, pero ni el otro Cuerpo lo
examina ni nadie lo fiscaliza, etc. En suma, perduran hoy intereses estatales
cuya mejor garantia estriba en que sea el Parlamento quien se cuide de su
defensa, y de ahi su independencia o exencién (que poco afortunadamente
se califica de «autonomias). De esta suerte, las Cimaras viven en un am-
biente de garantias constituido por cierto conjunto de privilegios que forman
el complejo unitario y orgénico de sus reglas e instituciones. Y como en ese
nicleo figura la facultad de autoconstituirse mediante su normacién interna,
llegamos a la conclusién de que las Cimaras obtienen un ordenamiento par-
ticular plenamente distinto del general del Estado, subordinado a éste y cuya
juridicidad no cabe negar (p. 93).

Cuestion delicada es la de concretar en qué relacién quedan las normas
internas con el ordenamiento general, a fin de puntualizar si aquéllas pier-
den su naturaleza originaria para convertirse en normas juridicas estatales.
La realidad es que no se opera un reenvio recepticio, sino simplemente un



reenvio formal, y que mediante ello lo que carecia de fuerza normativa en el
dmbito del ordenamiento reenviante (pues era mera hipétesis de hecho),
adquiere nuevo significado, y al surgir el caso brotan consecuencias juridicas
acordes con el propésito de quien dicté la norma interna, aunque nuevas en
otro sentido para el reenviante.

Finalmente, la delicada cuestién de establecer ¢l fundamento juridico de
las normas externas incluidas en el Reglamento parlamentario se resuelve
recordando que la actividad de las Camaras queda subordinada a la Consti-
tucién y a las leyes, pero que la institucién parlamentaria no acta ejecu-
tando, sino observando una regla instrumental sobre la produccién del De-
recho, y puede asi crear validamente disposiciones juridicas materiales que
le son auténomas, siquiera deriven a la postre de la voluntad extrafia que atri-
buyé esa competencia (pp. 99 y ss.).

e) Refutacion de objeciones

El meticuloso estudio realizado por Bon Valsassina representa un esfuerzo
altamente meritorio y digno de aplauso fervoroso; mas a la postre desemboca
en una solucién que, lejos de sosegar nuestras preocupaciones, viene a aumen-
tarlas considerablemente. Buscibamos cauce juridico para debido encuadra-
miento de una figura normativa de no fécil catalogacién, y al final de la
pesquisa nos encontramos con que, a fuerza de distinguir y de subdistinguir,
la unidad conceptual se rompe y en lugar de buscar férmula satisfactoria
para legitimar el Cédigo Ginico hemos de hallar do{)le solucién segin la na-
turaleza intrinseca de sus reglas, y, lo que es més grave, se necesita construir
mecanismo alquitarado que permita reconducir a la vieja unidad orginica
los dos sectores que en cierto modo resultan antitéticos y contrapuestos por
su origen, naturaleza y destinatarios. Y todo ello sorprende con mayor mo-
tivo cuando vemos que el autor abomina de la Begriffsjurisprudenz y quiere
no separarse de la Historia para llegar a lo juridico, o cuando acude amoro-
samente una vez y otra a la doctrina expansiva de Romano, o cuando en
varias ocasiones reconoce que el Parlamento es 6rgano colegial de todo el
pueblo y que en el fondo se trata de defender juntamente al Parlamento y

al Estado.

Sintetizando al maximum podriamos decir que las objeciones de Bon Val-
sassina se reducen a dos, a saber: 1* El Reglamento parlamentario no re-
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presenta conjunto organico de preceptos uniformes y homogéneos, sino que
dentro de él hay algo asi como dos capas, ura que se destina a los propios
miembros y regula lo que llamariamos con Gneist los interna corporis, y otra
que afecta a sujetos extrafios no miembros de la institucién; y 2* La refe-
rencia al concepto de «autonomia» o de «cuasiautonomia» resulta inacepta-
ble por la vaguedad e imprecisién de este fenémeno y la diversidad de cri-
terios sobre ello en el orden juridico, por lo cual nunca puede constituir
fundamento que justifique la pretendida normacién auténoma parlamentaria.
A ambas objeciones cabe responder con la obligada mesura y con la bre-
vedad que el espacio impone.

En cuanto a lo primero, convengamos en una cosa: sometido a ese pro-
ceso electrolitico cualquiera de los Cddigos que hoy existen seria facil asi-
mismo articular esa estratificaciéon y, por tanto, poner en cuestién el valor
juridico de las reglas destinadas a los interna y a los externa corporis.’®
Cuando una Constitucién se ocupa de los extranjeros y no sélo de los nacio-
nales o ciudadanos; cuando un cédigo mercantil afecta a relaciones en que
uno de los sujetos no es comerciante; cuando una ley de régimen local con-
tiene disposiciones sobre los que no son vecinos ni domiciliados, etc., ;no
estamos en presencia de situaciones que rebasan la orbita estricta de aquellos
interna corporis a que debe reducirse en principio, segiin parece, la facultad
de normacion juridica autorizada? Y lo mismo ocurre con las hipétesis, mas

™ Ta conexién inescindible entre los interna y los externa corporis se revela en

cuanto profundicemos un poco. Pertenece, desde luego, a aquella primera esfera el
privilegio de la inviolabilidad parlamentaria. Ahora bien, supongamoes que un diputado,
al interpelar al Gobierno, censura, zahiere y acaso ofende a un particular que no es
miembro de la Camara. El Diario Oficial de Sesiones recoge el discurso y la prensa
diaria lo reproduce. ¢Cabe negar que el particular maltratado podria en cualquiera otro
caso pedir reparacién, demandar judicialmente o querellarse, etc.,, y que, sin embargo,
aqui, y por la naturaleza del privilegio no puede hacer mas que resignarse dolorido?

Otro ejemplo, pero de signo contrarie. Los ministros, aun no siendo parlamentarios,
pueden asistir a las CAmaras (salvo en Inglaterra) y tienen derecho a hacer uso de
la palabra siempre que la pidan. Esto corresponde en algin sentido a los externa cor-
poris, pues el ministro no es ni senador ni diputado. Ahora bien, usando al maximo
de ese derecho, o abusando del mismo, el ministro puede entorpecer la discusién, em-
brollar y aun esterilizar el debate; obstruccionar, en sintesis. Y si el presidente, saliendo
al paso de tales demasias, pretende llamarle a la cuestién, y con mayor motivo si
frente a la contumacia intenta imponerle la mas minima sancién disciplinaria, el intere-
sado se revolverd airado y negara potestad a la Presidencia. En caso de allanarse co-
bardemente ésta, ¢no corre peligro la buena marcha de los trabajos, no se perturban
profundamente los interna corporis?
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cercanas al caso, de unas ordenanzas municipales, o de un estatuto de com-
pafiia anénima, o de una reglamentacién de cooperativa agricola... Por
ese procedimiento acabariamos deshaciendo tales cuerpos legales, destruyen-
do su unidad, su economia esencial, su inspiracién Gnica y constante, que
fue motor de toda la regulacién establecida. Y, a la postre, gcual seria la
ventaja obtenida en Derecho?

En cuanto al segundo extremo, jqué pocas veces podemos emplear en
nuestras disciplinas un concepto diifano, un vocablo univoco, una expresién
que no se preste a la anfibologia! Sin apartarnos del propio autor a cuya
fina construccién nos venimos oponiendo, hay también otras nociones que
él mismo censura como equivocas, aun siendo fundamentales y de muy ge-
neral aplicacién. Valgan, por via de ejemplo, dos: la Constitucién y la Ley.
Hablando de aquélla, y cuando discute si los Reglamentos parlamentarios
contienen Derecho que materialmente sea constitucional, admite desde luego
la tesis, pero afiade que lo mismo sucede con cualquier fuente de Derecho
que ayude a determinar... «il contenuto concreto di quella tormentata no-
zione dommatica che é la costituzione in senso sostanziale» (p. 42); con lo
cual quedamos en plena y angustiada preocupacién ante ese concepto tor-
turante de Constitucién sustancial. Y paginas antes (34 y ss.), al ocuparse
de los Reglamentos parlamentarios en relacién con la ley, nos advierte
«... quanto sia polisenso il vocablo ‘legge’, entro e fuori dei confini della
giurisprudenza. . .». Y entonces ya entramos en perplejidad agobiante, por-
que, con los ejemplos que el docto escritor cita, acabamos POT COnvVencernos
de que decir «ley» es decir muy poca y muy oscura cosa, lo que aconsejaria
prescindir de esa locucién (sin la cual no podriamos movernos en nuestro
oficio de... legistas).

Todo ello revela que a fuerza de ahondar porfiadamente y de no renun-
ciar a diseccién minuciosa de pequefios plexos puede legarse a una con.
clusién paraddjica, pues queriendo captar la realidad genuina y completa,
obtenemos como resultado una figura nada orginica, algo aberrante y que
recuerda, con la subsiguiente falta de viabilidad, las imagenes literarias de
la sirena mitolgica o del centauro poético. En efecto, el Reglamento en-
cierra, bajo la engafiosa coherencia de su unidad aparencial, dos series o
grupos de normas que se refieren a destinatarios distintos, responden a fina-
lidades divergentes y tienen su fundamento en origenes dispares, por donde
a la postre nos vemos en presencia de una adicién arbitraria y recusable de
elementos heterogéneos que se resisten en buena logica a todo intento de suma.
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Ademas, si vamos renunciando a conceptos admitidos o a expresiones
consagradas (y con las cuales todos nos entendemos) y queremos inventar
nuevo vocabulario juridico de tipo purisimo, exento de neblinas circundan-
tes y nitido en sus perfiles y contornos, corremos el riesgo de crear una
jerga, un esperanto bien intencionado, pero que no servira ciertamente para
facilitar el didlogo; antes al contrario, engendrard sensible confusion hasta
que llegue a conocerse, difundirse y aceptarse (si es que a tanto alcanza la
buena fortuna).

Por otra parte, no deja de resultar un tanto extraiio que se invoque la
teoria de Romano para angostar la esfera de lo juridico, cuando precisa-
mente el brioso empuje de su doctrina marcha en el sentido de ensanchar
esa misma area, negando con ello cierta posicién, muy difundida, que reserva-
ba para el Estado el monopolio de la «juridificacién».”t

En efecto, el ilustre administrativo italiano vino sosteniendo (sobre todo
a partir de su notable obra L’Ordinamento giuridico) que el Derecho no es
un producto exclusivamente estatal, sino mas bien un fenémeno que se da en
todas las organizaciones sociales, cada una de las cuales constituye un centro
creador de normas juridicas (ubi societas, ibi ius). Toda institucidén, en
cuanto implique organizacién social estable e individualizada, tiene su Dere-
cho propio y particular; por donde resulta que, junto al Derecho del Esta-
do, existen otros, como el canédnico, etc. Y de ahi que no sea el Estado la

L

" La sugestiva teoria expuesta por Santi Romano tuvo tan extraordinaria repercu-

sién que, a partir de aquel momento, la doctrina italiana giré en torno a esa concepcién,
ya para ensalzarla, ya para combatirla. Un resumen de posiciones a este respecto puede
verse en Sergio Panunzio: Stato e Diritto (L'unitd dello Stato e la pluralitd degli ordi-
namenti giuridicil), Médena, 1931, p. 22, nota 2. Mas es de notar que el propio Panun-
zio, que ya era un sindicalista convertido («partido da Sorel, io arrivato a Mussolinis,
dice honradamente en la p. 16), no deja de recoger algiin eco de aquella voz autorizada,
aunque la modulacién se opere a través de una técnica fascista, pues la conclusién
consiste en reconocer la pluralidad juridica, pero en reafirmar a la vez la unidad poli-
tica, ya que dicha unidad exige la unidad de soberania, que sélo se da en el Estado,
tanto més fuerte y més real cuanto méas compleja resulte la variedad interna y trabada
de instituciones rticas y vigorosas (y servata distantia, no estaria muy alejada alguna
sugestiva posicion del mds agudo filésofo del Derecho en la propia Italia). Y otro
tratadista, Alessandro Groppali, entiende que si bien en la base de una institucién cual-
quiera se dan, contempordneamente con su misma constitucién, los complejos de normas
que regulan, por lo menos, su organizacién (pues al nacer el ente se establecen también
las normas que regulan su estructura y sus actividades fundamentales), sin interven-
cién del Estado no hay Derecho, porque sélo asi se convierten en conceptos juridicos
los sociales (vid. su Dottrina dello Stato, Milan, 1945, pp. 136 y ss.).
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fuente Gnica de Derecho posible, puesto que cualquier grupo social estd en
situacién de elaborar otro Derecho.

Ello arranca de esta base: que el prius estriba en la organizacién social,
y que las normas juridicas, en cuanto manifestacién secundaria y derivada,
constituyen el posterius. Ahora bien: surgen en seguida situaciones de hiato
juridico, porque todo el Derecho ha de formar un solo Ordenamiento regu-
lador de nuestra conducta social para la convivencia y la justicia, y porque
no vale admitir Derecho de primera y segunda categoria, ni un ius nobile
junto a un ius rusticum o plebeium. Por ello tampoco faltaron en Italia dis-
crepancias.

Una idea, desdefiada por Bon Valsassina, puede guiarnos con rumbo se-
guro: la idea de «fin», que a €l le parece meramente reveladora, pero no
decisiva. En efecto, toda institucion viene a justificarse por el propésito,
sano y licito, que la inspira; y esa consideracién teleolégica vale para de-
marcar luego el dmbito de los medios indispensables, y legitimos por tanto,
que han de garantizarsele para su funcionamiento. Si ademaés, y evocando
posicién filoséfica harto conocida entre nosotros, recordamos que el hombre
viene inserto en un clima («yo soy yo y mi circunstancia»), podremos ya
marchar desembarazadamente.

En efecto, dentro del Estado (cuya personalidad aceptamos sin reparo)
existen 6rganos, modulados como verdaderas instituciones a veces. El Orde-
namiento general reconoce y asigna competencias para que ninguna funcién
importante quede ni desatendida ni disputada. Organos son la Jurisdiccion,
el Gobierno, las Cimaras legislativas. Y entre esos 6rganos se dan momen-
tos de colaboracién; mas pueden surgir también fricciones. No cabe negar
esa realidad, ni atrincherarse en la tesis de que una Asamblea carece de
personalidad juridica, cuando a diario vemos, por ejemplo, que un Minis.
terio cede terrenos a otro Departamento. Mas aiin, cada organismo, al ase-
gurar su propia vida y actuacién, esti dirigiéndose en algin sentido a la
colectividad, no sélo a sus propios subordinados. Si se quiere que las Ca-
maras desempefien sin trabas ni injerencias sus funciones, y la altisima im-
portancia de éstas exige garantia de suidad juridica, eliminacién a priori
de injerencias o coacciones, no hay otra  solucién que reconocerles ambito
propio de autonormacién y autogobierno, aunque ello parezca rebasar en oca-
siones el recinto de los interna corporis, pues de lo contrario se frustraria el
objetivo tan afanosamente perseguido. Es mas, esos externa corporis estan
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condicionados a lo entrafiable, interno y sustancial que ha de salvarse a todo
trance; en primer término, porque sblo son afectados cuando se actia en
locales de la Camara o en los trabajos peculiares de ella; y en segundo lu-
gar, porque de nada serviria, v. gr., haber consagrado el inevitable poder
disciplinario si éste se habia de detener ante los extrafios, autorizando desma-
nes de visitantes o de ministros no parlamentarios que hicieran imposible el
buen despacho de los asuntos.”

En conclusién, si no es potestad privativa de la comunidad estatal la crea-
cién de reglas de Derecho; si cualquiera individualidad estable y organizada
estd autorizada para crear sus propias reglas, que son Derecho también; y
si el Parlamento, en concreto cada Cuerpo colegislador, tiene categoria de
6rgano estatal de altisimo relieve, obligado a defender su propia actuacion,
siempre dentro del Estado, pero ante el temor de agresién por otros orga-
nos, jcabe negar autonomia a una Camara legislativa cuando sin dificultad
se le reconoce a tantos otros complejos institucionales de rango inferior, e
incluso la moderna vida administrativa esta llena de descentralizaciones por
servicios, con sus notas subsiguientes de personificacién y patrimonializacién
para estos efectos? El Reglamento parlamentario, pues, representa norma-
cién auténoma. Y ello en cuanto a la totalidad de sus preceptos.

7 La cuestién que surge inmediatamente cuando el Reglamento reviste tan sélo

el caracter de norma interna es ésta: ¢Puede tener fuerza vinculante para quienes no
sean miembros de la Cidmara o personas que en ella hayan de actuar? A ello ha de
contestarse afirmativamente. Y ello por dos razones, a saber: porque si la Asamblea
ha necesitado dictar esos preceptos para su funcionamiento, a tal criterio han de some-
terse (aun no siendo personal parlamentario sensu stricto) quienes acudan a sus locales,
presenten una peticidn, asistan a una tribuna, etc.; y, ademas, porque si la norma fue
aprobada por quien podia hacerlo, y asi se da por supuesto, obliga a cuantos inter-
vengan en la vida de la institucién, como obligan las Ordenanzas municipales a todos
los habitantes del término o el Estatuto de una Sociedad Anénima a cuantos con ella
traben relacién.

Y ello se advierte mas didfanamente cuando las Cdmaras, como sucede en Ingla-
terra, tienen caracter de Tribunales, incluso con carcel propia. En las Standing orders
of the House of Commons venia figurando (nim. 103) entre las facultades del Serjeant-
at-arms la de detener a las personas azjenas a la Asamblea que penetrasen en lugares
indebidos o no observasen la conducta adecuada. Y disposiciones algo similares constan
en la regla V de la Cimara de Representantes norteamericana. (Cfr. I Regolamenti
Parlamentari, con prefacio de M. Ruini, Milan, 1953.)

Pensemos, por lo demas, en los privilegios diplométicos, desde pasaporte y valija
hasta extraterritorialidad. De no ser por la inmensa trascendencia que reviste la repre-
sentacién de un Estado extranjero, ¢podrian tolerarse esas sitnaciones? Y, sin embargo,
la alteza del fin justifica la existencia de los medios y su alcance erga omnes.
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6. Peculiaridad del Reglamento parlamentario espaiiol

La doctrina que se deja expuesta no se podria aplicar al Reglamento actual
de las Cortes Espafiolas. Segiin voz de méaxima autoridad, que la experiencia
corrobora, nuestro pais se halla en un proceso no interrumpido de institucio-
nalizacién politica; nuestra Constitucién se encuentra in fieri. De ahi que
con referencia a cualquiera de sus estructuras concretas sélo quepan dos
cosas, a saber: sefialar la inspiracién a que responde y estudiar el problema
en los términos especificos que se derivan de su etapa de organizacién. En
cuanto a lo primero, los pasos ya dados y los propésitos enunciados con rei-
teracion hacen ver que nuestro régimen rechaza la idea, seductora por lo
facil, pero recusable por su ineficacia, de copiar modelos exéticos que acaso
en su nacion de origen fueron fecundos y aqui pueden resultar inoperantes
por falta de arraigo; se aspira a modelar figuras extraidas de nuestra propia
cantera y que, atemperadas al tiempo en que nos movemos, logre no perder
solera sin oler tampoco a ranciedad; se desearia, por asi decirlo, una «tra-
dicion actualizada».?®

" De sobra se comprende que en el mundo politico, y después de tantos siglos
de experiencias acumuladas, el prurito de originalidad puede reputarse presuntuoso o
baldio. Y, sin embargo, el ansia es noble y rima perfectamente con el afin natural de
hacerse un traje a medida, en vez de surtirse en un gran almacén lleno de vestidos
«de confecciony. Aparte de que cada una de las soluciones ya ensayadas en otros paises
o en otros climas nacié6 también como obra original y la matriz de la Historia no se
ha secado para estos menesteres. Lo importante es, y ningin movimiento nacionalista
puede olvidarlo, que cada pueblo tiene su fisonomia entraniable y radical, y que €l pro-
greso consiste en no traicionarla, pero tampoco dejarla congelada; por tanto, hay que
calar hondo en el subsuelo de la propia Historia y luego situarse en el momento actual;
que la verdadera tradicién no estriba en repetir ahora lo que antafio hicieron los Reyes
Catdlicos, sino en pensar qué hubieran hecho Sus Altezas de encontrarse en la presente
circunstancia.

Manifestaciones de originalidad bien acusada tiene no sélo el reclutamiento de las
Cortes, sino alguna institucion reciente, como el Consejo del Reino, cuyas funciones
pueden, sin embargo, y dada su composicién, dificultar de hecho el funcionamiento en
alglin caso, como veremos.

Por lo demas, y dando ejemplo de lo que acaba de decirse, es de justicia recordar
un pequeiio y no remoto precedente. El anteproyecto de Constitucién elaborado entre
nosotros en 1929, y que es por tantos conceptos interesante (aunque no lo hayames
estudiado con el carifio o la atencién que su texto merecia), sugirié ya la conveniencia
de crear un Consejo del Reino para asesoramiento del Poder moderador en el ejer-
cicio de ciertas prerrogativas (art. 44 y Ley organica de la institucion). Por cierto
que ello no tuvo publico propicio, pudiendo citarse el juicio muy desfavorable que
formulé Mufioz Casillas: Los sistemas presidenciales, Madrid, 1929, pp. 164 y ss., acaso
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Por eso desde 1942 se inicia la etapa de nuevo funcionamiento de las
Cortes Espafiolas, gloriosas en la Edad Media, decadentes hasta la desapari-
ci6n virtual durante la Casa de Austria y primera centuria de la de Borbén,
restablecidas con vestidura moderna a principios del siglo XIX y que con
avatares diversos desde entonces, e incluso con peligrosas exageraciones y
desvarios en la época de la II Repiiblica vuelven a surgir como 6rgano de
magno relieve para acometer las altisimas misiones que se les asignan. Ya su
misma composicién revela originalidad innegable, aun cuando ello no im-
plique haberse logrado la perfeccién absoluta, y el deseo de mejora constante
ha motivado los retoques a que en su lugar oportuno hicimos alusién. Pues
bien: en esas condiciones, y para obrar con la apetecible cautela, resultaba
prudente guiar los primeros afios de actuacién parlamentaria, colaborando
Cortes y Gobierno en la elaboracién del Reglamento que hubiera de seguirse.
Y de ahi la férmula, repetida desde la disposicién adicional primera de la
Ley de 1942, segfin la cual «las Cortes, de acuerdo con el Gobierno, redac-
taran su Reglamentos, f6rmula de cierto sabor doctrinario que recuerda los
preambulos de nuestras Constituciones de 1845 y 1876.

Como consecuencia de todo ello, y ateniéndonos al momento presente, hay
que distinguir, para cumplido enjuiciamiento, estos tres aspectos: fondo, tra-
mite y forma final.

Por lo que respecta al fondo, nuestro Reglamento parlamentario repre-
senta una normacién, es un acto-regla, un conjunto organico de disposiciones
vinculantes que se articula, siguiendo el estilo continental y la costumbre
patria, con la estructura de un Cédigo, pero que es obra de colaboracion.

Ahora bien: toda esa cooperacién de elementos parlamentarios y guber-
nativos revela un acto complejo, lo cual exige examen cuidadoso de estos
problemas: 1°, quiénes colaboran en su realizacién; 2°, en qué orden inter-
vienen para ello, y 3° qué facultades posee cada uno de esos factores.

porque no veia con simpatia su composicién ni sus atribuciones; cosa explicable dade
que el autor preferia un auténtico Senado con todas sus consecuencias.

En distinto aspecto, originalidad ofrecen (al menos, relativa) otras dos cuestiones
que hoy preocupan con razén a los estudiosos de Derecho piiblico: 1a pulcra demarca-
cién de esferas entre Ley y Reglamento, para asignar a cada una de estas figuras su
érbita propia y legitima de accién, y el derecho de las Comisiones parlamentarias ne
gblo a dar dictamen, sino a aprobar por si los proyectos sometidos a su conocimiento,
sin ulterior intervencién de la Asamblea plenaria; pero la importancia de estas cues-
tiones aconseja reservar su examen para momento ulterior. )
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Y se comprende facilmente: el acto no logra plenitud ni tiene eficacia
hasta que cada uno de los elementos que operan ha realizado lo que le in-
cumbia, en el tiempo, en la forma y con las facultades a que le autorizaba
su respectiva titularidad.

»J}

Y, por otra parte, no es lo mismo (y el ejemplo de cémo se tramita una
ley viene a probarlo) que la iniciativa corresponda a uno o a otro, y que la
aprobacién final, sancién, etc., incumba a éste o aquél. La experiencia en-
sefia v. gr., que las atribuciones financieras de las Camaras Altas quedan
muy mermadas por el mero hecho de que los proyectos tengan que presen-
tarse primero a la Camara popular (el mal se agrava porque, habiendo fecha
tope para la aprobacién senatorial, falta incluso tiempo material para dis-
cutir con amplitud y serenidad). Y en punto a la sancién, sacramento dltimo
en los regimenes monarquicos, su mismo valor supremo, pués todo lo ante-
rior no pasa de ser una propuesta, dificulta la libertad de ejercicio por parte
del principe, que no suele atreverse a frustrar la promulgacién cuando ya ha
recaido la aprobacién de ambos Cuerpos colegisladores, y ello, en buena
doctrina, puede interpretarse como una conformidad prestada por la nacién.
Esto explicaria por qué el veto absoluto, o mejor dicho, la no-sancién, haya
desaparecido en Inglaterra (por no usarse desde tiempos de la reina Ana),
si no fuera otra la causa mas préxima, a saber: que la progresiva introduc-
cién del régimen parlamentario ha permitido al Gobierno cruzarse en el
camino de un proyecto de ley, y contando por definicién con la mayoria
de la Camara popular se evita asi la violencia que luego podria representar
una negativa del principe ante una ley que habian aprobado ambos Cuerpos
colegisladores. Lo comprueba, e sensu contrario, dicho sea de paso, el mante-
nimiento del veto suspensivo, pero vigoroso, en los paises de sistema presi-
dencialista donde Gobierno y Parlamento se mueven con disociacién per-
niciosa.

Por lo demas, debemos confesar que no siempre captamos con la preci-
sién deseada los perfiles nitidos del sistema establecido. Resulta claro que no
estamos en presencia de una genuina normacién auténoma. Resulta evidente
que para la elaboraciéon del Reglamento parlamentario han de concurrir
y colaborar dos 6rganos: las Cortes y el Gobierno. Pero ya todo lo demas
queda un tanto en indefinicién. De atenernos a la diccién literal, y parece
lo mas correcto, entendemos que el sujeto protagonista debe ser la Asam-
blea, y que necesitarid contar con el Gobierno para que é&ste dé conformidad,
pues a aquélla corresponde «¢redactar», y la tnica limitacién que se le im-
pone es que vaya «de acuerdo» con el Gobierno.
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Nada de ello es insélito ni nuevo. Asi, en el terreno del Derecho pitblico
como en la esfera del Derecho privado encontramos casos en que la magni-
tud misma del acuerdo votado o la trascendencia del negocio juridico con-
venido aconsejan la intervencién ulterior aprobatoria y tuitiva de alguna au-
toridad que, prestando asentimiento a posteriori, venga a completar el con-
junto de requisitos legalmente previstos como necesarios, dejando asi perfecto
el acto de que se trata.

Finalmente, y en cuanto al tema de forma, una nota que también es de
realidad perfecta: el Reglamento parlamentario espafiol recibe, como deja-
mos dicho, el trato de una ley en cuanto a firma por el Jefe del Estado
e insercién en el periédico oficial. Y, sin embargo, también en esto hay
alguna observacién que formular. En efecto, como anota Fraga, no se incluye
la férmula habitual, que normalmente dice: «En virtud, y de conformidad
con la propuesta elaborada por las Cortes Espafiolas, Dispongo...»; sino
que se transcribe pura y simplemente el texto del Reglamento, consignandose
a continuacién la data y firma por el Jefe del Estado; por tanto, hay un
matiz diferencial con respecto a las leyes ordinarias.

Item maés: segiin el mismo autor, no habria un acto de verdadera «san-
ci6n», sino una publicacién mas bien, pues logrado el acuerdo de principio
con el Gobierno, «se trata de un texto auténomo de las Cortes...». De buen
grado reconocemos la autoridad del docto profesor, mas en este caso hemos
de rendirnos a la mayor autoridad del presidente de las Cortes, vocero légico
de los privilegios de éstas, y la opinién por él formulada en la sesién del
21 de diciembre de 1957 se resume en estos conceptos: «no por acuerdo de
Gobierno, sino de acuerdo con el Gobiernos; y «una vez obtenido (ese acuer-
do) satisfactoriamente, espera ahora vuestra confirmacién antes de la san-
cion por el Jefe del Estadoy. En conclusién, pues, nos acercamos mucho a
la figura de una <ley», aunque existan leves variantes de matiz en las f6rmu-
las (iniciativa interna, asenso ulterior del Gobierno, sancién por la Jefatura
del Estado en términos especiales y publicacién en el B.O. de la nacién).

Y de ello deriva una consecuencia algo insospechada: la colaboracién gu-
bernativa, que aminora la autonomia parlamentaria del Reglamento, sirve
a la postre para dar mayor relieve a éste, aclarando su jerarquia en el
catilogo de las fuentes del Derecho. Porque una cosa es que el Reglamento
parlamentario resulte obra de colaboracién entre Cortes y Gobierno, y otra
muy distinta que luego, al publicarse, revista la forma de ley, Lo primero
afecta a su produccién, al iter que ha de seguirse para que el acto complejo
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se realice y quede perfecto; lo otro afecta al lugar que el Reglamento parla-
mentario ha de ocupar en la jerarquia de las fuentes. Y cabe que en el
primero de esos aspectos el Reglamento aparezca como en inferioridad, pues
no nace automéiticamente por decisién privativa de la Cimara, y eso le resta
valor; pero en el aspecto segundo parece evidente que el Reglamento asi
publicado no queda por debajo de la ley ordinaria, sino al mismo nivel de
ella, y en tal sentido su relieve aumenta.

7. A modo de conclusiones

El caricter fundamentalmente doctrinal, tedrico y técnico de las presentes
paginas no autoriza para consignar verdaderas conclusiones que aspiren a
inmediatas soluciones practicas: ni siquiera resultaria licito aventurar opi-
niones con respecto al problema en abstracto; menos habia de serlo el enjui-
ciamiento de un sistema especifico y concreto; y aiin mas recusable seria
osar la sugerencia de posibles modificaciones aconsejables. Y, sin embargo,
tan natural parece todo ello que acaso resulta exigible, por lo cual formulare-
mos algunas parcas reflexiones finales, referidas en primer término al panora-
ma universal del mundo circundante, tan necesitado de honda reforma en sus
instituciones capitales, y en segundo lugar, a la situacién del Parlamento,
ya en general, ya con referencia a las Cortes Espafiolas.

a) Necesidad de revisar el esquema cldsico de poderes y funciones

El cambio radical que el mundo ha experimentado en los altimos tiempos
obliga a plantear, de nuevo, cuestiones que ya parecian resueltas para siempre.
El aumento de poblacién, el auge de necesidades, la elevacién del tenor de
vida, el ritmo veloz de los acontecimientos, el ansia de mayor holgura, exigen
aprovechamiento al maximum de los recursos poderosos que nos ofrece cons-
tantemente el progreso de la técnica. Y lo misme que no cabe renunciar a
la electricidad, ni al motor de explosién, ni a los medios de comunicacién
inalambrica, tampoco cabe aferrarse a lo antiguo y renunciar a una moder-
nizacién de instituciones y a un reajuste de mecanismos que permita ade-
cuarnos a nuestra época.

El clasico esquema de poderes y funciones en el Estado necesita una pro-
funda revisién. Ni el Parlamento ha de seguir como estuvo ni la Adminis-
tracién y los Tribunales pueden continuar con su estructura y tempo tradi-
cionales. De ahi la insistencia con que se habla unas veces de «crisis», otras
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veces de «reformas, no pocas de «racionalizacion», siquiera esta taumaturgia
haya perdido adeptos en fuerza de exagerar el remedio.

En marcha por doquiera la reforma administrativa, y apenas sugerida
la que afecta a la Jurisdiccién, es forzoso reconocer que en cuanto al Legis-
lativo, o por mejor decir, al Parlamento, se viven multiplicando los intentos,
pero en muchas ocasiones fracasan por timidez, por apego al molde consa-

grado y también (seria insincero ocultarlo) por malsanos estimulos de politica
mezquina.

Por lo pronto, creemos que en grandes lineas seria conveniente orientar
la tarea con arreglo a estas directrices: a) revisar a fondo las tareas que le
incumben, descargandole de muchas que ya no tienen rango primario; b)
mantener e incluso acrecentar las de indole fundamental e intransferible;
c) organizar con planta nueva y espiritu animoso el reclutamiento de los
parlamentarios; d) dar agilidad, competencia y tono a los érganos internos
de las Camaras y mayor flexibilidad y rapidez a la tramitacién de los asun-
tos;7* e) procurar que el Parlamento legisle lo indispensable, autorice los

"¢ Segin XifrA Heras y otros: Regimenes politicos contempordneos (Curso de

formacién politica), Bosch, Barcelona, 1958, p. 341, el nuevo Reglamento parlamen-
tario espafiol ¢infunde al funcionamiento de las Cortes una orientacién acorde con las
nuevas necesidades y la experiencia adquirida, consolidando muy especialmente los
principios de publicidad y didlogo».

Ello autoriza para meditar en un problema grave: el relativo al minimum de
publicidad indispensable. La publicidad es... de méxima importancia. No en balde
Schmitt, en su Verfassungslehre (passim) subrayé la enorme significacién que ella
tiene en el juego de los dos grandes principios formativos de identidad y representa-
ciéon. Por su parte, Ruini (obra citada, p. 125) nos recuerda que el Parlamento

Iy

presupone <hablary, y que la discusién é il fulcro e Pespressione tipica de los trabajos
parlamentarios (ob. cit.,, p. 115).

En consecuencia, todo cuanto tienda a asegurar un minimum de debate piblico
razonable y correcto constituye elemento indispensable para eficacia de la institucion;
y si, por el contrario, se rehilye o evita esa discusién con publicidad, se atenta contra
la existencia del sistema. No quiere ello decir que se consientan desmanes verbales
ni abusos de la palabra; antes al contrario, un Reglamento previsor y una Presidencia
con autoridad han de impedir a todo trance esos extravios que tanto estrago han
causado. Mas no se olvide que el Parlamento pierde significacion y acaba por pasar
inadvertido, cuando trabaja con el silencio y la quietud que acompahan al tramite y
despacho de los expedientes gubernativos en un Ministerio laborioso.

Cuenta Ch. Seignobos (Histoire politique de [Europe contemporaine, 6* ed., Paris,
1921, pp. 669 y ss.) que el Pontifice Pio IX cuido personalmente del procedimiento
segin el cual habia de funcionar el Concilio del Vaticano reunido el 8 de diciembre
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gastos e ingresos con severidad, fiscalice correctamente y marque pautas al
Gobierno, pero sin arrogarse la labor de gobernar por si, ni menos la de
impedir que gobierne el Ministerio.

b) Conveniencia de utilizar figuras menores, pero utiles

Hay en el funcionamiento de las Camaras, cuando a diario vive uno de sus
tareas, algunas actuaciones o figuras que de hecho operan y que implican
una labor 1til, pero que se resisten a pulcra catalogacion en el casillero ju-
ridico tradicionalmente admitido. La borrosidad de contornes no permite
insercién pura y simple en ninguna de las categorias formales perfiladas y
nitidas; la realidad, empero, impide negarles existencia e incluso pragmatica-
mente hay que pensar en que de hecho puedan rendir provecho, y merecen
por tanto sobrevivir. Prescindiendo de las modalidades muiltiples que pueden

de 1869. Los proyectos se redactaban por las Comisiones que al efecto habia desig-
nado, no correspondiendo iniciativa més que a Su Santidad. La primera discusion se
realizaba en Congregacion general presidida por un cardenal nombrado por el Papa
y que era el unico autorizado para conceder la palabra, Si el proyecto no quedaba
aprobado por unanimidad pasaba a una Diputacion compuesta de veinticuatro miem-
bros elegidos por sufragioc secreto, gue discutia el caso y presentaba luego dictamen
impreso. Se sometia éste entonces a la Congregaciéon general, donde, cada miembro
votaba oralmente: placet (si), non placet (no) o placet juxta modum (si con en-
miendas). El idioma usado era el latin y las sesiones eran secretas, pues las de
caricter no secreto eran ceremonias de publicacién. Y es de notar que las primeras
manifestaciones de protesta se formularon precisamente contra la reglamentacion que
al Concilio se habia impuesto (asi, el obispo croata Strossmayer en diciembre de
1869, y después algunos prelados alemanes y austriacos en enero siguiente),

Pues bien, unas Cortes no pueden aspirar a ser un Concilio, pero tampoco se le
deben parecer en su funcionamiento, lo cual no quiere ciertamente abogar por el char-
latanismo pexsturbador y desbordante. El propie Ruini (La funzione, etc., p. 124) se
duele de que en su pais no exista limitacion respecto a los discursos en las Cimaras:
<hablamos mas —escribe— que en los Parlamentos balcénicos y sudamericanos»; y
censurando alguna oracién ministerial que duré cuatro horas, agrega que ello no
constituye primacia gloriosa, antes bien contribuye a desacreditar la institucién. Por
via de consuelo cabria citar algin conocido episodio de Estados Unidos: el caso
del senador La Follette, que combatiendo un proyecto hablé en una ocasién durante
dieciocho horas y veintitrés minutos, o la habilidad del senador Tillmann recitando
durante horas interminables textos poéticos de Byron o bien composiciones suyas
propias, «which were not masterpieces» (Garcia-Pelayo: Derecho constitucional com-
parado, 1* ed., Madrid, 1950, p. 317). Pero, convengamos en ello, tales pricticas
desprestigian a las Cimaras. Y no nos hacemos la ilusién de que pudiera servir de
freno la television, como candorosamente apunta el mismo Ruini (ob. cit., p. 130).
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presentar las proposiciones no de ley (y que tanto juego dan en la discusién
politica, sobre todo en Parlamentos de tipo borrascoso), existian en nuestro
Derecho parlamentario las comunicaciones del Gobierno que exigian confor-
midad o no repulsa de las Camaras (consultadas por separado), el tramite
de que «quedaran tres dias sobre la Mesa», al cabo de los cuales se enten-
dian aprobadas (concesiones administrativas de cierta indole), o bien la
posibilidad de envio a Comisién para dictamen y discusién ulterior, etc.
Por otra parte, jno tuvieron realidad en nuestras Cortes del pasado siglo
los lamados «Decretos de Cortes», y no recuerda todo esto, mutatis mutandis,
el mecanismo anglosajén de los private bills?

Pues bien: estos mecanismos, poco clamorosos, pueden brindar solucién
no pocas veces, dentro de su modestia de rasgos, evitando que se confundan
la anécdota y la categoria, o, lo que es peor, el problema y la pamplina.

c) Retoque prudente para ensamblar instituciones

Contemplando en panorama sintético el actual régimen espafiol, pudiera ad-
vertirse acaso algo asi como un afan de procurar unidad o establecer conexién,
Aleccionados por la dura ensefianza de las divisiones peligrosas, y huyendo de
cantonalismos centrifugos, se enlazan jerarquias gubernativas y del Movi-
miento, se asocian los factores de produccién en unién orgénica y trabada,
se integran las Cortes con representaciones de cuantos sectores pesan en el
pais, quedan en una mano las Jefaturas de Estado y Gobierno (aunque pre-
visoramente permita su separaciéon futura la Ley sobre Régimen Juridico de

la Administracién) y se hace que encarnen en una misma persona las presi-
dencias de tres organismos tan importantes como el posible Consejo de Re-
gencia, las Cortes Espafiolas y el Consejo del Reino, segiin puede comprobarse
en el articulado de la Ley de Sucesién.

Ahora bien: aunque ese noble propésito sirve para evitar fricciones, no
cabe desconocer que la «unién personal» asi establecida puede crear situa-
ciones de dificultad para el sujeto titular de las dos funciones asignadas a
los érganos en cuyo nombre actiia. Documentemos la hipétesis con un ejemplo
concreto. Segin el articulo 5° de la citada Ley de Sucesién, «el Jefe del
Estado oira preceptivamente al Consejo del Reino en los casos siguientes:
Primero. Devolucién a las Cortes para nuevo estudio de una ley por ellas
elaborada». Y lo ratifica literalmente en su articulo 15 el Reglamento de
dicho Consejo, que fue aprobado por Decreto de 30 de diciembre de 1948.
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El caso puede plantearse y no ser sencillo. La facultad atribuida al
Jefe del Estado es perfectamente legitima y correcta y estd admitida (incluso
con mayor amplitud) en otros paises, consagrandola expresamente en nuestro
Derecho la Ley de Cortes en su articulo 17 (aparte de mencionarse en otros
preceptos que al Jefe del Estado le corresponde la «sanciény o la «aprobaciony
de las leyes, seglin respectivamente consignan los articulos 1° y 16).

Ahora bien: jcémo se movera con libertad para opinar el Consejo del
Reino si lo preside el presidente de las Cortes y de sus doce vocales casi
todos han de formar parte de éstas? Tanto al Consejo como a las Cortes se
ha querido llevar a las mas altas representaciones y jerarquias, pero de este
modo hay unos cuantos cargos que resultan «brganos potenciadosy (sea
dicho con férmula de Jellinek), y en ocasiones se concibe la falta de sintonfa
posible entre los dos cometidos asignados.

ch) Otras consideraciones complementarias

1. Fe en el Parlamento.—Seguimos creyende que no puede concebirse un
régimen politico de prestancia moderna si no figura en él, ocupando lugar
destacadisimo, una representacién nacional que sea reflejo lo mas fiel posible
de la realidad genuina del pais, y que con tal titulo intervenga decisivamente
en la tarea normativa, en la fijacién de los ingresos y la autorizacién de los
gastos piiblicos, y en la discreta orientacién politica de la vida nacional, tra-
zando directrices y fiscalizando la obra del Gobierno.” \

"® En su libro Bernard Shaw, Londres, 1926, p. 32, dijo G.K. Chesterton que
el Parlamento inglés era una maquina de altisimo rendimiento encaminada a evitar
los conflictos politicos. Y este juicio, que avalé en cierto modo Carl Schmitt en su
monografia Die getstesgeschichtliche Lage des heutigen Parlamentarismus (Munich
y Leipzig, 1926), encierra un impertante punto de vista, a saber: que en el munde
parlamentario las discrepancias politicas se resuelven de un modo racional, mediante
una discusién franca y razonada (Peter Richard Rohden: Parteiwesen und Fiihrer-
problem im modernen Frankreich, Zeits. {. d. ges. Staatswissenschaft, tomo 84, p. 449).

Algo habria que objetar hoy porque la universalizacién del sufragio, el pluripartidis-
mo estimulado por la representacién proporcional y la tirania insoportable de las
fracciones politicas sobre sus miembros han convertido en mito el viejo topico de que
la discusién engendra luz. Ahora manda el partido, con su dogmatismo intransigente
que esterilza la discusién, viene a decir Bon Valsassina (ob. cit., p. 29), y es triste
reconocer que la razén esta de su parte.
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Una acertada composicién del Parlamento, una revisién concienzuda de
los cometidos esenciales que deben seguirle correspondiendo, y una regla-
mentacion interior eficiente y agil pueden devolver a la institucién el prestigio
que por desgracia ha ido perdiendo, y despertar nuevo fervor como el que
antafio suscitara.

2. Excesos y defectos.—Si en forma simplista reducimos todo el quehacer
del Parlamento a dos grandes esferas, a saber, la normativa y la politica (pues
en ésta cabe la presupuestaria en alglin aspecto), tendremos que advertir
una realidad ambiente, por muchos sensiblemente deplorada, y es ésta: que
los Parlamentos han descuidado la primera y han abusado de la segunda.
No se han preocupado tanto de dictar las pocas leyes buenas que fueran ne-
cesarias como de hostigar a los ministros, provocar crisis casi insolubles y
entorpecer la marcha del pais arrogindose la misién de gobernar por si,
que nunca les incumbe,

La reaccion se advierte y puede ser tan extremosa y censurable como
antes lo fuera la accién en sentido contrario, Proliferan las figuras aberrantes
de legislacién gubernativa y se propende a sofrenar la fiscalizacién por el
Parlamento hasta convertirlo en Camara de registro, llamada tan sélo a
homologar actos ministeriales previos, sin poder apenas residenciar a los
que gobiernan, ni menos fijarles unas lineas capitales de conducta.

3. La funcidn instrumental del Reglamento.—Trazados por el Derecho
constitucional la estructura del Parlamento y el cometido a éste asignado,
la cumplida realizacién de cuanto ello entrafia corresponde al Reglamento
parlameptario. De ahi que la naturaleza juridica de esta singularisima norma,
su elaboracién e interpretacién y su importancia, en definitiva, dependan del
juicio que el propio Parlamento haya merecido por su conducta. Un régimen
autoritario no podra facilmente abdicar de facultades que un sistema liberal
o democrético entregaria sin reparo a las Cimaras.”® 4 sensu contrario, un

¢ Es de obligada probidad recordar que el anteproyecto de Constitucién elaborado

en 1929 no era ciertamente, ni podria serlo, un texto de caracter demagogico; pero en
su prudente y delicada redaccién se reconocia la autonomia parlamentaria, diciendo el
articulo 61 que «las Cortes elaborarin el Reglamento para su régimen interior, ajus-
tado a las bases que la Constitucién y la Ley organica del Poder Legislativo establezcany,
y al propio tiempo se las autorizaba para el examen de actas y calidades de sus indivi-
duos y para €l nombramiento de su Mesa.

En cambio, el articulo 66,' II, prohibia que los ministros fuesen a la vez diputados,
aunque les facultaba para asistir a la Cidmara y a sus sesiones, personalmente o por
delegado, y les concedia voz en todo caso.

236



criterio de ideologia avanzada no transigird con que se cercenen derechos
y privilegios legitimamente predicables de la institucién parlamentaria. Y
en todo ello influye poderosamente también, como es légico, la idiosincrasia
temperamental de Corporacién y miembros; que no es lo mismo una Asamblea
de pluripartidismos politicos que una Camara nacida de un Estado de mono-
partido; ni necesitan igual trato un Parlamento discolo, hostil y alborotador
e ingobernable que unas Cortes mesuradas, conscientes, respetuosas y activas.??

4. Nada de taumaturgia—La supersticién de la ley, con un innegable
fondo de optimismo racionalista, trasciende al Reglamento parlamentario y
no conviene fiar demasiado de su vis medicatrixz. Un Reglamento malo per-
turba profundamente; un Reglamento bueno ayuda muchisimo; mas de ahi
no cabe honestamente pasar. Y la cuestién reviste suma trascendencia por
sus repercusiones nacionales,

Aduzcamos en apoyo de todo ello algunas opiniones de valor. Asi, por
ejemplo, el sagaz M. Ruini termina su notable monografia sobre La funzione
legislativa (Tecnica delle leggi e lavori parlamentari) formulando unas ati-
nadas conclusiones, entre las cuales merecen ser destacadas éstas: que las
leyes deben estar técnicamente bien hechas, cuidando pulcramente de su
preparacién y del tramite ulterior; que necesitan hoy especial atencién los
problemas derivados de la legislacion delegada y de los decretosleyes; que
oconstituye novedad italiana la atribucién a las Comisiones de la facultad de
aprobar ciertos proyectos de ley (?); que también interesa dar disciplina
adecuada a la fiscalizacién por el Parlamento; y que revisten la mayor im-
portancia tanto una reforma de los Reglamentos de las Camaras como la
correccién de abusos denunciados por la practica y la introduccién de
féormulas para acuerdos que faciliten la realizacién de las tareas asignadas
al Parlamento. Pero, al propio tiempo, dicho autor, citando frase de Churchill,
nos recuerda que ¢si nosotros fabricamos las Cimaras, son ellas quienes nos
fabrican a nosotros», y de ahi la trascendencia que asumen las Asambleas
en cuanto que crean nuestras normas de conducta y de vida, y asi influ-
yen en nuestras mismas costumbres.

Otro simpatico especialista del mismo origen, el veterano Vincenzo Miceli,
advertia ya en 1910 que si bien de los Reglamentos parlamentarios depende

™ «... ni puede ser tampoco lo mismo el Reglamento de una Asamblea corporativa

como la nuestra, que el de un Parlamento partidista, convulso, amenazado constante-
mente de una posible disolucién» (palabras de don Esteban Bilbao en la sesién de 21
de diciembre de 1957).

237



en gran parte el buen funcionamiento de las Camaras en los Estados repre-
sentativos, «i Regolamenti non possono infondere, a quelle Assemblee le virti
che esse non hannos. Palabras sabias que podemos hacer nuestras, ya que
en esto, como en todo, el factor humano es lo esencial y decisivo a la postre.

Afadamos para terminar otras reflexiones de fuente muy autorizada.
El ilustre Joseph Barthélemy, que no era sélo un tebrico del Derecho cons-
titucional,’® sino que intervino activamente en la politica de su pais (y al
final con sensible desgracia), cerraba su densa obra Essai sur le travail
porlementaire et le systéme des Commissions (Paris, 1934) con estas sensatas
observaciones: «Haced una Constitucién redactada bajo la presidencia de
Minos por Solén y Licurgo. Pues bien: si los hombres no son buenos, no
marcharé nada; no hay mecanismo que pueda sustituir a lo que Montesquieu,
en su lenguaje trasnochado, llamaba la vertu. No hay Carta politica que
dispense a los hombres de ser justos y correctos, ni que los haga felices y
tranquilos a pesar de sus locuras».

Y, servata distantia, diremos nosotros, lo mismo ocurre con un Regla-
mento parlamentario que con una Constitucién. No el texto muerto de la
norma, sino la realidad viva de la conducta, es lo que decide, en definitiva.
Pero el texto puede servir mucho; y si abre nuevas perspectivas fecundas,
como la reforma espafiola hace, y no hay motivo razonable para desconfiar
de los que vayan a aplicarlo, existe base fundada para abrir el corazén a la
esperanza en bien de la institucién parlamentaria.

Al hacer Marcel Prélot la recensién de algunas obras anteriores de Barthélemy,
subrayé ¢l dato interesante de que éste era el tnico profesor francés que ¢habia pasado
por el laboratorio parlamentarios.
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LA FACULTAD INTERPRETATIVA
DE LOS REGLAMENTOS PARLAMENTARIOS *

José Luis RUIZ-NAVARRO PINAR **

SUMARIO: 1. Introduccidn; 2. La interpretacion en el derecho com-
paraedo europeo; 3. La facultad de interpretacion en el derecho parla-
mentario espaiiol; 4. La facultad de interpretacion en el derecho de
los paises iberoamericanos.

1. Introduccién ***

En general, la facultad de interpretar las normas juridicas se entiende
implicita en todos los destinatarios de las mismas, que mal podrian ser
compelidos a su cumplimiento si no se les concediera la capacidad para
entender su significado. Este, obviamente, seria un sentido amplisimo o
genérico de interpretacién de la norma juridica que, si bien tiene cabida
en la Teoria General del Derecho, sin embargo, no tiene significacién en la
interpretacion de los preceptos reglamentarios de las Camaras Legislativas.

* Articulo publicado originalmente en la Revista Parlamentaria Iberoamericana 2,

Patrocinada por la Conferencia de Presidentes de Parlamentos Democraticos Iberoame-
ricanos, Direccién de Relaciones Parlamentarias de la Secretaria General del Congreso
de los Diputados, Cortes Generales '(Espaiia), 1986, pp. 213-233.

** Letrado de las Cortes Generales.

*** [Este trabajo estd enfocado principalmente a los Parlamentos que integran la

Conferencia de Presidentes de Parlamentos Democraticos Iberoamericanos. Su intencién
es llegar a una sintesis de los distintos métodos que se utilizan para interpretar las

normas parlamentarias de aquellos paises que por historia, lengua y cultura estdn
vinculados a mi pais.
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Asi, en un sentido mas estricto y propiamente parlamentario habria que
decir que la facultad para interpretar los reglamentos y las demas normas
emitidas por las Cimaras para organizar sus trabajos, corresponde a quien
forma parte de las mismas, es decir, a todos los Parlamentarios. No obstante,
cuando se habla de “facultad de interpretar” se hace referencia, cominmente,
a una facultad bien distinta y concreta, es decir, la de imponer a los demas
componentes del érgano legislativo la propia interpretacién de la norma,
excluyéndose todas las restantes.

Por consiguiente, vamos a hacer referencia en este estudio, de forma muy
concreta, a la interpretacién que, en virtud de las potestades que les otorgan
los reglamentos, hacen los 6rganos de direccién de las Camaras. Se trata,
pues, de una facultad que podriamos calificar de “autoritaria”, que no es un
acto intelectivo, sino decisorio, que los demas miembros de la Asamblea
deben acatar.

Ahora bien, antes de entrar en el estudio de la interpretacién de las
normas parlamentarias, es menester referirse, aunque sea de manera sucinta,
a los Reglamentos de las Camaras, ya que éstos constituyen la fuente pri-
maria de esta interpretacién y porque son los que, en definitiva, determinan
el sentido, la amplitud y la forma en que ha de producirse dicha funcién
interpretativa.

Todo Parlamento democratico es portavoz directo de la voluntad popular;
este pluralismo que le caracteriza determina que aparezca como un érgano
constitucional complejo que necesita de reglas para cumplir eficazmente
sus funciones. El objetivo del reglamento parlamentario es precisamente éste:
servir de instrumento material para organizar el funcionamiento de las
Camaras legislativas.

El reglamento parlamentario es, pues, la norma que regula la organi-
zacién y el funcionamiento interno de la Asamblea, caracterizindose por
ser una consecuencia del principio de independencia del Poder Legislativo.
En efecto, todo reglamento de un Parlamento democritico es una consecuen-
cia de la facultad que tienen las Cimaras de poder darse a si mismas una
norma por la cual han de regirse.

Este principio de autonormacién se recoge en la mayoria de los textos
constitucionales.
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En Argentina, el articulo 58 de la Constitucién explicita este principio
de forma clara: “cada Camara hara su Reglamento”. En Bolivia el articulo
67 de su texto constitucional se expresa en términos similares: ‘“son atri-
buciones de cada Cémara... dictar su Reglamento y corregir sus in-
fracciones”,

Lo mismo ocurre en la Constitucién colombiana en su articulo 76:
“corresponde al Congreso hacer las leyes: por medio de ellas ejerce las
siguientes atribuciones... dictar el Reglamento del Congreso y une comiin
para las Camaras”. En Costa Rica este principio se reconoce en el articulo
121 de la Constitucién: “ademés de las otras atribuciones que le confiere
esta Constitucién, corresponde exclusivamente a la Asamblea legislativa. ..
dictar el Reglamento para su régimen interior, el cual, una vez adoptado,
no se podra modificar sino por votacién no menor de las dos terceras
partes del total de sus miembros”. La Constitucién de Honduras dice en su
articulo 205, parrafo 3, que “corresponde al Congreso Nacional las atribu-
ciones de emitir su Reglamento Interior y aplicar las sanciones que en él
se establecen para quienes lo infrinjan”. También Perti, en su Constitucién,
articulo 177, establece este principio “cada Camara elabora y aprueba su

2

Reglamento. . .”, asi como la de la Repiiblica Dominicana, en el articulo
28, “cada Camara reglamentari lo concerniente a su servicio interior y al
despacho de los asuntos que le son peculiares, pudiendo, en el uso de sus
facultades disciplinarias, establecer las sanciones que procedan”. Otros casos,
y sin 4nimo de excluir los demis ejemplos, seria el de México, en cuya
Ley Orgénica del Congreso General se establece, en su articulo 3°, que “el
Congreso y las Camaras que lo componen tendran la organizacién y el fun-
cionamiento que establece la Constitucién General de la Repiiblica, esta ley
y los Reglamentos que se deriven de la misma”. Por dltimo podemos recoger
también el texto constitucional espafiol, cuyo articulo 72 manifiesta que
“las CAmaras establecen sus propios Reglamentos, aprueban automaticamente
sus presupuestos y, de comin acuerdo, regulan el Estatuto del Personal de las
Cortes Generales. Los reglamentos y su reforma serin sometidos a una
votacién final sobre su totalidad, que requerird la mayoria absoluta”.

Todo este ctimulo de normas, que no pretende en ningiin caso tener un
caracter exhaustivo, muestran la importancia del Reglamento parlamentario,
el cual aparece como una norma derivada directamente de la Constitucién.

El caricter constitucional del reglamento parlamentario, en el sentido
de aparecer como una norma derivada directamente del texto constitucional,
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plantea el importante problema de determinar el érgano, individual o cole-
giado, a quien corresponde aplicarlo e interpretarlo en caso de duda u
omision.

En el dmbito del Derecho Parlamentario, la facultad decisoria sobre la
aplicacién e interpretacién del reglamento sélo puede ser atribuida propia-
mente, bien a la Cimara, bien a la Presidencia de la misma. Asi, en un
primer lugar, podria hablarse de dos tipos de interpretacién: primero la
tesis que aboga, basindose en el principio de supremacia de la Cémara,
por la interpretacién extensiva de las normas reglamentarias, es decir, que
la interpretacién del reglamento parlamentario, segiin esta tesis, corresponde
a la propia Cimara y, en concreto, al Pleno. Esta tesis no hace sino resaltar
el principio de la supremacia del érgano plenario sobre los otros entes de la
Asamblea Legislativa.

En segundo lugar, hay otras tesis que sefialan que la interpretacion de
las normas reglamentarias deben hacerse por un érgano imparcial, otorgando
dicha interpretacién, por lo general, a la Presidencia de la Camara.

Esta segunda interpretacién es la que, de una manera general, ha sido
implantada en la mayoria de los reglamentos parlamentarios de los paises
ibercamericanos, como tendremos ocasién de ver, ya que, por una parte,
permite una interpretacién no arbitraria de las normas parlamentarias; y,
por otra, supone una proteccién de los derechos de los grupos o secciones
minoritarios de la Camara que, en otro caso, estarian siempre al azar de la
voluntad de la mayoria, es decir, no serian, en rigor, derechos.

2. La interpretacion en el derecho comparado europeo

En el complejo procedimiento britanico, la facultad de interpretar la norma
del procedimiento corresponde al speaker de la Camara, cuyas resoluciones
(rulings) pueden ser solicitadas por cualquier miembro de ésta que, por
lo general, anuncia de forma privada esta solicitud a fin de que la decisién
del speaker pueda tomar todos los aspectos de la cuestion.

Como sefiala Erskine' May las decisiones de la Cimara constituyen en el
derecho parlamentario britanico una auténtica fuente del derecho, al igual
que las sentenciadas de los tribunales son fuente del Common Law.
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En la Camara de los Comunes no hay debate sobre cuestiones de proce-
dimiento, siendo siempre el speaker quien decide en {ltima instancia. Asi lo
manifiesta Sir Ivor Jennings cuando dice que la interpretacién ordinaria
de los reglamentos y la costumbre parlamentaria corresponden al speaker de
la Camara quien no permite debate ni critica de sus decisiones.

Asi, el speaker cuenta con una enorme facultad de interpretacién que le
viene dada por la especial posiciéon que ocupa en la Cidmara de los Comunes.
Su autoridad se impone a todos los parlamentarios, lo que demuestra el
prestigio de la Presidencia en el parlamentarismo briténico.

En Francia, la interpretacién del reglamento y su aplicacién corresponden
también a los Presidentes de la Asamblea Nacional y del Senado; asi se
establece en los Reglamentos de las Camaras. Al igual que ocurre en el
Reino Unido este tipo de decisién de la Presidencia tiene un caracter inape-
lable y ningiin miembro de la Camara puede contravenirla,

El sistema italiano es, sin duda, mas flexible, ya que con independencia
de que también corresponda a la Presidencia, tanto en la Ciamara de Dipu-
tados como en el Senado, la interpretacién y aplicacién de las normas, cabe
la posibilidad de que el Presidente solicite un pronunciamiento del Pleno
sobre una cuestién de interpretacion reglamentaria. Sin embargo, se trata
de una facultad presidencial y no de una facultad de la Cimara, pues como
sefiala el Reglamento de la Camara de Diputados de Italia “corresponde en
exclusiva al Presidente de la Cimara la facultad de interpretar las normas
reglamentarias”. También en el caso del parlamentarismo italiano cabria
seftalar que el Presidente, antes de dictar una resolucién sobre materia de
interpretacién, puede solicitar un dictamen o informe de la “Junta de Regla-
mento” integrada por 10 diputados o senadores designados por el propio
Presidente (articulo 16 del Reglamento de la Cimara de Diputados y 17
del Reglamento del Senado).

En el sistema parlamentario alemin la facultad de interpretacién corres-
ponde también a los Presidentes de las Camaras, Tanto en el Bundestag
como en el Bundesrat, el Presidente ostenta la facultad de aplicar las dispo-
siciones reglamentarias y suplir sus lagunas. Sin embargo, también en este
caso cabria subrayar algunas peculiaridades. Asi, hay que distinguir entre
lo que podriamos llamar interpretaciéon ordinaria e interpretacién extraordi-
naria o fundamental. La primera de ellas corresponde a la interpretacién
normal en los debates parlamentarios, la segunda es mas importante, se
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refiere a materias como pueden ser la inmunidad o la invialibilidad parla-
mentarias, €l régimen de verificacién de actas, medidas disciplinarias contra
parlamentarios, etc. Esta “interpretaciéon fundamental” no puede ejercerse
exclusivamente por el Presidente, sino que tiene que partir de la anuencia
"de la Camara previo dictamen de la Comisién de Actas, Inmunidades y
Reglamento.

Algunos autores alemanes, como por ejemplo Trossman, han subrayado
c6émo la facultad de interpretacién atribuida a la Presidencia de las Camaras
no puede entenderse en el sentido de que ésta se deba imponer siempre de
manera autoritaria, sino que sus decisiones deben contar con el respaldo de la
Cémara. Esta ha sido la practica parlamentaria que se viene siguiendo en
Alemania desde Weimar.

Vemos, pues, cémo los mas importantes ejemplos del derecho parlamenta-
rio europeo establecen la practica universal de atribuir la facultad de inter-
pretar el Reglamento a la Presidencia, de la que se espera que, en caso de
duda, someta la cuestién a la Cimara. Como el Presidente es el Ginico que
puede juzgar sobre la correcta interpretacién de la norma, es también el
inico que puede someter estas cuestiones a la Cimara, siendo, en consecuen-
cia, inadmisible cualquier mocién o resoluciéon que pretenda imponérsele sobre
esta cuestién por la propia Asamblea.

3. La faculiad de interpretacion en el derecho parlamentario espafiol

El derecho histérico parlamentario espafiol, siguiendo la tradicién europea,
ha atribuido a la Presidencia de la Camara la facultad de interpretar el
Reglamento. Asi, es norma comin en los reglamentos histéricos espafioles
el siguiente precepto: “El Presidente cumple y hace cumplir el Reglamento,
interpretandolo y supliéndolo en caso de duda u omisién”.

En efecto, ya en el primer Reglamento parlamentario de 1810 se esta-
blecia en el capitulo II la autoridad del Presidente sobre los miembros de
la Camara, pudiendo incluso ordenar su expulsién del Salén de Plenos si se
contravenia su autoridad (“...podra ordenarle que salga de la sala durante
aquella sesién; lo que obedecera el diputado sin contradiccién™).

Esta disposicién marca la supremacia de la Presidencia sobre el resto
de los parlamentarios fundada en su eleccién y en el reconocimiento de toda
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la Camara para ejercer la funcién de la organizacién de los debates y, en
general, de todo el procedimiento.

El Reglamento del Congreso de los Diputados de 14 de febrero de 1838
es mucho mas explicito, otorgando a la Presidencia de la Camara las funcio-
nes propias de su cargo y que se han hecho clasicas en el derecho parlamen-
tario: la apertura y clausura de las sesiones, el mantenimiento del orden, la
direccién de los debates y discusiones, la fijacién del orden del dia y la fir-
ma de las actas del Congreso, de los proyectos de ley y de los mensajes que
se remitan al Gobierno.

Pero cuando por primera vez aparece la funcién interpretativa del Pre-
sidente de la Cémara, reflejada en una norma positiva, es en el Reglamento
del Congreso de los Diputados de 25 de junio de 1867 en cuyo articulo 38,
apartado 2, se establece la funcién presidencial de “resolver en el acto las
cuestiones que se susciten sobre la inteligencia del Reglamento”.

Esta es una modificacién importante. Hasta entonces la interpretacién
de las normas parlamentarias habian tenido un caracter suZ generis, se atri-
buian genéricamente a toda la Cimara de forma que al Presidente sélo le
correspondia su simple aplicacién a instancias de los impulsos interpretativos
que, con la practica, hacian los propios parlamentarios. Es decir, la Presi-
dencia no habja obtenido todavia la aeutoritas suficiente como para poder
imponer sus decisiones, al resto de sus colegas. Su situacién precaria se
debia fundamentalmente a dos circunstancias: primera, a que la institucién
parlamentaria no habia adquirido todavia su plena consolidacién y sus actua-
les perfiles, semejandose més a un sistema asambleario que a uno parla-
mentario propiamente dicho, y la segunda porque la Presidencia se ejercia
por periodos muy cortos de tiempo (“el dia 24 de cada mes se haréd eleccién
de Presidente y Vicepresidente”. Reglamento para el gobierno interior de
las Cortes de 1810), lo que determinaba que fuera practicamente imposible
instaurar una “Presidencia fuerte”, debido a su escasa duracidn en el cargo.

La potestad del Presidente de interpretar el Reglamento con la norma
comiin de: “El Presidente cumple y hace cumplir el Reglamento, interpre-
tandolo y supliéndolo en caso de duda u omisién” aparece ya en este siglo,
y en concreto en el Reglamento Provisional de las Cortes Constituyentes de
1931. (Articulo 28: “correspondera, asimismo, al Presidente interpretar este
Reglamento y suplir o completar sus preceptos en los casos omisos o du-
dosos.”)
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En la actual etapa democratica los Reglamentos provisionales del Con-
greso de los Diputados y del Senado de 1977 seguian el precedente estable-
cido en el Reglamento de 1931.

En concreto, en el articulo 23 del Reglamento del Congreso se establecia
que “El Presidente ... cumple y hace cumplir el Reglamento interpretan-
dolo y supliéndolo en los casos de duda u omisién”. Esta facultad exclusiva
de la Presidencia de la Cimara para Ia interpretacién de autoridad no impe-
dia que cualquier diputado, sobre la base de su propia interpretacién, pudiera
hacer “llamadas al Reglamento”, posibilidad que recogian tanto el Reglamen-
to del Congreso (articulo 63) como del Senado (articulo 75).

Dicho procedimiento de “llamada al Reglamento”, comilin en la prictica
parlamentaria, podia o no dar lugar a un debate; sin embargo, en el derecho
espafiol se eliminaba tal posibilidad, ya que los propios Reglamentos sefiala-
ban a este respecto que “no cabri, con este motivo, debate alguno”, debiendo
acatarse la decisién presidencial que sobre esta cuestion adoptase.

Asi, todo parece indicar que en los precedentes del derecho parlamentario
espafiol se establece la facultad de la Presidencia para interpretar el Regla-
mento como una facultad exclusiva; exclusividad que viene justificada por
dos razones esenciales: una practica, ya que todo érgano colegiado necesita
una “direccién autoritaria” a fin de que pueda cumplir con eficacia las
funciones que tiene asignadas y otra de caracter mucho més importante, cual
es la defensa de las minorias.

No obstante, esta asuncién de la Presidencia de la facultad interpretativa
no obsta para que, en derecho espafiol, al igual que ocurre en otros muchos
paises, pueda someterse al pronunciamiento de toda la Cimara. En efecto,
sobre todo en aquellos supuestos en que el Presidente de la Camara pueda
tener dudas interpretativas sobre una norma, no solamente puede, sino debe,
someter su solucién o soluciones a la Camara, con la {inica limitacion de
que tal decisién mayoritaria adoptada por la misma no suponga, en ningiin
momento, una violacién de los derechos de los grupos o fracciones minorita-
rias del Parlamento de las que la propia Presidencia debe ser valedora, en
todo momento.

La tendencia que hemos expuesto ha sido la que se ha seguido en los
actuales Reglamentos del Congreso de los Diputados, de 10 de febrero de
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1982 y del Senado, de 31 de mayo del mismo afio, los cuales tienen su base
en el texto constitucional, como ya se ha sefialado.

En concreto, el Reglamento del Congreso de los Diputados, en su articulo
32 establece que ‘“‘corresponde al Presidente cumplir y hacer cumplir el Re-
glamento, interpretandolo en caso de duda y supliéndolo en los casos de
omisién; cuando en el ejercicio de esta funcién supletoria se propusiera dictar
uma resolucién de caricter general, debera mediar el parecer favorable de la
Mesa y de la Junta de Portavoces”.

Por su parte, el Reglamento del Senado establece en su articulo 37 que,
“corresponde al Presidente del Senado. .. interpretar el Reglamento y suplir,
de acuerdo con la Mesa de la Comisién de Reglamento, las lagunas de éste”.

Se ha dicho por la doctrina espafiola que la Presidencia de las Camaras
puede ser calificada como ura “Presidencia fuerte”, ya que los Reglamentos
les atribuyen unas amplisimas facultades y competencias de aplicaciéon e
interpretacion de las normas reglamentarias. En efecto, estas facultades no
sblo se limitan a la interpretacién propiamente dicha, sino también a suplir
las posibles deficiencias que en determinados campos puedan tener las nor-
mas y reglamentos parlamentarios. Se puede decir, asi, que los Presidentes
de las Cimaras cuentan con una auténtica facultad normativa, en cuanto que
pueden dictar nuevas disposiciones tanto en materia de organizacién como
de procedimiento. Sin embargo, esta facultad tiene unos limites; en efecto,
como hemos sefialado més arriba, el Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados sefiala que, cuando el Presidente pretenda dictar una norma de caric-
ter general debera contar con el parecer favorable de la Mesa y de la Junta
de Portavoces. Se establecen asi unas garantias minimas para que las reso-
luciones presidenciales no sean arbitrarias o vayan en detrimento de las
minorias parlamentarias. La Mesa del Congreso, compuesta ademas de por
Presidente, por cuatro Vicepresidentes y cuatro Secretarios, y en la que
normalmente estin representados los distintos Grupos Parlamentarios, fiscali-
za la facultad interpretativa del Presidente del Congreso, de forma que puede
decirse que sus resoluciones adquieren caracter colectivo al ser ratificadas
por ésta. Pero, ademas, la propia norma reglamentaria establece una segun-
da salvaguardia, ya que las disposiciones de la Presidencia deben contar
también con el parecer favorable de la Junta de Portavoces. Esta Junta de
Portavoces, drgano especificamente espafiol, estd compuesto por los repre-
sentantes de los distintos Grupos o facciones de los partidos politicos con re-
presentacién en el Parlamento.
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Por todo ello puede decirse que, si bien es cierto que el Presidente del
Congreso cuenta con una facultad enormemente amplia de interpretacién y
aplicacién del Reglamento, sin embargo, sus decisiones son, o tienen que ser,
apoyadas por la Mesa del Congreso y por su Junta de Portavoces, es decir, que
cuenta con el apoyo, no sélo de la mayoria, sino también de las minorias.

El Reglamento del Senado plantea la cuestién de la interpretacion de las
normas reglamentarias en términos muy similares, aunque, no obstante, ten-
ga caracteristicas especificas.

En este caso, cuando el Presidente del Senado pretende dictar una norma
de caracter general que supla alguna laguna del Reglamento, necesita el
acuerdo de la Comisién de Reglamento.

La Comisién de Reglamento es una Comisién general donde estin repre-

sentados los distintos Grupos parlamentarios en funcién de su importancia
numeérica. '

Puede decirse, pues, que los vigentes Reglamentos del Congreso de los
Diputados y del Senado, si bien es cierto que han sido fieles a la tradicién
parlamentaria espaitola, han reforzado las facultades de la Presidencia y en
especial la referida a la interpretacién de las disposiciones reglamentarias.

En este sentido, hay que subrayar también que la Presidencia, al igual
que la Mesa, se encuentra asesorada, desde el punto de vista estrictamente
juridico, por la Secretaria General, ésta presta, de forma independiente y
desde el angulo técnico parlamentario, la asistencia necesaria, a través de
dictimenes o informes, sobre los problemas que en materia de interpreta-
cién pudieran plantear los Reglamentos.

En conclusién, en el Derecho parlamentario espafiol la interpretacién de
las normas reglamentarias por los Presidentes de las Camaras se ha conver-
tido en una auténtica norma general que viene dada, no sblo por las propias
disposiciones reglamentarias, sino también por el caracter imparcial y obje-
tivo que debe de tener en cada momento la propia Presidencia.

Asi fue puesto de manifiesto por el Tribunal Constitucional de Espafia en

su auto de 21 de marzo de 1984, al seftalar que “los actos internos de la
Camara, dictados por la Presidencia, tienen por finalidad la regulacién de
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las relaciones que existen entre la Cimara y sus propios miembros. Caracte-
ristica propia de este tipo de normas es la independencia y el aseguramiento
de que dichas normas estan sujetas a la Constitucién y a las leyes”.

4. La facultad de interpretacion en el derecho
de los paises iberoamericanos

En el ambito del Derecho Parlamentario iberoamericano la facultad de
“interpretar” el Reglamento y de “aplicarlo” se atribuye a los érganos de

direccion de la Camara. Desde una perspectiva general se puede establecer
una triple clasificacin.

En primer lugar, aquellos paises en los que la interpretacién de las nor-
mas parlamentarias se atribuye a la Presidencia de la Camara. En este grupo
se encontrarian Argentina, Bolivia y Colombia. El segundo grupo estaria
integrado por aquellos paises que atribuyen la interpretacién del Reglamento
a la Camara; entre éstos se encuentran Costa Rica, Ecuador, Venezuela y
Uruguay. En iltimo lugar, un tercer grupo constituido por Honduras y Pa-
nami, que atribuyen la facultad de interpretacién al érgano colegiado de
direccién de la Camara, es decir, a la Mesa o Directorio.

En todos estos paises, sea cual sea el drgano al que se atribuye la facultad
interpretativa, rige el principio de autonormacién parlamentaria, consistente
en que son las propias CAmaras las que elaboran, aprueban y reforman sus
propios Reglamentos. Esta facultad autonormativa es una consecuencia direc-
ta del principio de autonomia o independencia de que goza el Poder Legis-
lativo respecto de otros poderes del Estado, a fin de cumplimentar sus fun-
ciones sin ningilin tipo de presién. "Asi, dentro del derecho parlamentario
iberoamericano, se recoge este principio autonormativo a través de la apro-
bacién, por las propias Asambleas, de Reglamentos interiores que regulan
su organizaciéon y funcionamiento, como hemos tenido ocasion de ver.

La interpretaciéon de las normas reglamentarias podriamos resumirlas
de la forma siguiente:

En Argentina, el Reglamento se interpreta por los Presidentes de cada
una de las Camaras. En particular, el articulo 39 del Reglamento de la Ca-
mara de Diputados establece en sus apartados 3 y 14 las siguientes atribu-
ciones del Presidente:
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— “Dirigir la discusién de conformidad con el Reglamento”.

— “En general, hacer observar este Reglamento en todas sus partes y
ejercer las demas funciones que en €] se asignen”.

Por su parte, el Reglamento de la Camara de Senadores de la Nacion
se expresa en términos muy similares en su articulo 32:

“Las atribuciones y deberes del Presidente son ... 15: En general, hacer
observar este Reglamento en todas sus partes y ejercer las demas funciones

que en él se le asignan”.

Vemos, pues, ¢émo en el derecho parlamentario argentino se otorga a la
Presidencia de las Camaras, no sblo la funcién propia de interpretacion, sino,
ademas, otra genérica, la de suplir sus posibles lagunas a través de la emi-
sién de normas o resoluciones. Esta posibilidad se prevé en los preceptos
anteriormente citados cuando se dice que el Presidente hace “observar” o
cumplir el Reglamento “en todas sus partes”. Evidentemente, para que tal
Reglamento se cumpla en su totalidad, en ocasiones serd necesaria, no sélo
la mera interpretacién, sino que se requerira la emisién de una norma que
supla las deficiencias reglamentarias sobre un tramite o sobre un problema
parlamentario concreto.

Sin embargo, la Presidencia no cuenta con una potestad indefinida, sino
que estd sujeta a determinadas restricciones que controlan esta facultad.
Asi, por ejemplo, en el Senado de la Nacién Argentina, la Comisién de
Asuntos Constitucionales tiene la importante misién de dictar normas sobre
el funcionamiento del procedimiento parlamentario que, posteriormente, son
elevadas a la Presidencia, que es quien formula los dictimenes. Con ello se
garantiza el principio autonormativo al que nos hemos referido, ya que a
través de la Comisién de Asuntos Constitucionales se entiende que la Camara
expresa su voluntad sobre la forma de establecer el procedimiento por el que
ha de regirse.

Otro procedimiento para salvar la imparcialidad de la Presidencia es el
previsto en los articulos 41 del Reglamento de la Camara de Diputados y 33
del Reglamento de la Camara de Senadores. En el primero se establece que
“el Presidente no podrad dar su opinién, desde su asiento, sobre el asunto
en discusién, pero tendrd derecho a tomar parte en ésta, invitando a ocupar
la Presidencia a quien deba reemplazarlo reglamentariamente”. En el segun-
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do precepto se seiiala que “el Presidente no discute ni opina sobre el asunto
que se delibera”.

En ambos preceptos se trata de mantener la objetividad e imparcialidad
del Presidente, las cuales son esenciales para la buena marcha de la institu-
cién, Esta imparcialidad se refuerza con el hecho de que el Presidente de
cada una de las Camaras s6lo vota en caso de empate.

Por ltimo, hay que subrayar también el enorme peso que los Regla-
mentos de ambas Camaras otorgan a los Presidentes en el ejercicio de sus
funciones representativas. Asi, tanto el Reglamento de la Camara de Diputados
como el de la de Senadores atribuyen a la Presidencia el derecho a “hablar
en nombre de la Camara”; sin embargo, se establece una cautela, ya que
s6lo podran hacerlo “con el acuerdo previo de la Cimara”.

En el derecho parlamentario boliviano el sistema que se sigue es muy
similar, ya que corresponde a la Presidencia la facultad de interpretar y
aplicar el Reglamento. No obstante, también se establecen limitaciones a esta
potestad, ya que el Presidente necesita contar con el acuerdo favorable de
dos diputados de distinto partido que ostenten la Secretaria de la Mesa Direc-
tiva. En Bolivia, la interpretacién del Reglamento tiene un caracter mucho
mas abierto, ya que cualquier parlamentario puede sclicitar a la Presidencia,
a través de una resolucién, que interprete una norma reglamentaria de una
determinada forma. Sin embargo, la decision final sigue correspondiendo
al Presidente, asi se desprende del articulo 11 del Reglamento de Debates
de la Camara de Diputados boliviana, en el que se atribuyen como funciones
del Presidente las siguientes:

— “Hablar en nombre de la Cimara y en los términos que ella lo haya
acordado.

— Disponer se mantenga el orden y el decoro durante las sesiones, cui-
dando de la observancia estricta del Reglamento.

— Anunciar la materia o proyecto que se debe discutir, fijar las propo-
siciones sobre las que recaiga la votacién y proclamar y firmar las
resoluciones de la Camara,

— Requerir oportunamente a las Comisiones para que expidan sus infor-
mes, en caso de demora o de urgencia.
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— Dirigir, en armonia con el Reglamento Interno de Servicios al perso-
nal subalterno de la Cimara.”

Estas facultades amplisimas que otorga el Reglamento al Presidente, hacen
que se convierta en el auténtico “motor” de la actividad parlamentaria, asi
como en el defensor del cumplimiento de las normas reglamentarias.

Sin embargo, existen supuestos en los que las funciones del Presidente
se comparten con los demds miembros de la Mesa Directiva. Este caso se
produce, en concreto, en la elaboracién y proyeccién del Presupuesto de la
Céamara. Efectivamente, el articulo 14 del Reglamento subraya que “la Mesa
Directiva proyectara el Presupuesto de la Camara para su aprobacién en
Sala. El Presidente y los diputados-secretarios son solidariamente responsa-
bles para los pagos que se autoricen”. Esta facultad econémica de la Mesa
Directiva, si bien se ejerce colegiadamente, tiene grandes repercusiones para
el Presidente, que, como establece el precepto citado, ostenta la responsabili-
dad de su buena elaboracién.

3

Tanto en la Cdmara de Representantes como en el Senado de la Repiiblica
de Colombia las facultades de interpretacién y aplicacién del Reglamento
corresponden a los Presidentes de las Camaras. En particular, el articulo 50
del Reglamento de la Ciamara de representantes establece: “Corresponde al
Presidente cumplir y hacer cumplir el Reglamento, mantener el orden y deci-
dir sobre las cuestiones que sobre él se suscitan.” También aqui se establece
un equilibrio entre la decisién interpretativa de la Presidencia y la voluntad
general de la Camara, ya que, si bien corresponde al Presidente ejercer esta
funcién, la Cimara mantiene la facultad de poder presentar una mocién
en la que se solicite la revocabilidad o anulabilidad de dicha norma inter-

pretativa, por considerarse arbitraria o no ajustada a las normas y costum-
bres parlamentarias.

Como hemos subrayado mas arriba, existe un segundo grupo de paises
entre los que se encuentra Costa Rica, Ecuador, Venezuela y Uruguay, en los
que la interpretacion de las normas parlamentarias se atribuye a las Ca-
maras con caricter genérico. En efecto, en Costa Rica las disposiciones par-
lamentarias pueden ser interpretadas por la Cimara a través de reformas
parciales del Reglamento; al Presidente le corresponde {inicamente la facul-
tad de dictar normas .que cubran las posibles lagunas del procedimiento.
No obstante, estos pronunciamientos presidenciales pueden ser objeto de mo-
¢ién por parte de los diputados.
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El Reglamento de Orden, Direccién y Disciplina interior de la Asam-
blea Legislativa de la Repiiblica de Costa Rica, establece concretamente en
sus dos primeros articulos la composicién del Directorio de la Asamblea:

“El Directorio de la Asamblea Legislativa se compondrd de un

Presidente y dos Secretarios, éstos con la denominacién de Primero y
Segundo.” (Articulo 1.)

“Habra también un Vicepresidente y dos Prosecretarios que reem-
plazarén en sus faltas temporales al Presidente y los Secretarios, respec-
tivamente.” (Articulo 2.)

El hecho de que en la Asamblea Legislativa costarricense exista una facul-
tad general para que la Cimara interprete ¢l Reglamento a través de refor-
mas parciales del mismo mecanismo que, por otra parte, estd previsto
en todas las normas reglamentarias de los Estados con Parlamentos democra-
ticos, no obsta para que el Directorio, como érgano rector de la Cimara, no
pueda ejercer sus funciones de aplicacién e interpretacion de las disposiciones
parlamentarias. En concreto, esta funcién se atribuye al Presidente de la
Asamblea aunque en términos genéricos. Asi, el articulo 10 del Reglamento
citado establece que “‘son atribuciones y deberes del Presidente de la Asam-
blea o de quien lo sustituya como tal... dirigir la discusién de acuerdo
con este Reglamento”.

Una interpretacién amplia de esta norma conduce a pensar que como
consecuencia de esa direccién de la discusién y para la buena marcha de la
misma, el Presidente tiene la facultad de interpretar el Reglamento; no sélo
la facultad, sino también “el deber”, es, por tanto, una funcién imperativa e
irrenunciable que ha de ejercerse obligatoriamente so pretexto de incumplir
el propio Reglamento.

Procedimientos similares se siguen en Ecuador, Venezuela y Urugnay.

El tercer grupo lo constituyen aquellos paises como Honduras, Panamé o
México donde la facultad de interpretacién se atribuye al 6rgano de direccién
de la Camara, cs decir, a la Mesa. Asi, en Honduras la Junta Directiva o
Mesa es la competente para interpretar el Reglamento y suplir sus posibles
lagunas.
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El Reglamento interior del Congreso Nacional de Honduras otorga a la
Presidencia de la Camara una autoridad muy superior a la de los demés
miembros de la Directiva. Esto se debe a la mayor permanencia en el cargo.

En efecto, la Directiva del Congreso Nacional, que estd compuesta por
un Presidente, dos Vicepresidentes por lo menos, dos Secretarios y dos Prose-
cretarios electos por la mayoria de votos de sus miembros, pero mientras el
Presidente es elegido para un mandato de cuatro afios, el resto de sus miem-
bros lo son solamente para dos. Esto determina que la Presidencia ostente.
una supremacia sobre el resto de la Directiva, impuesta por su continuidad
en su mandato. Dicha supremacia se revela en las atribuciones que el Regla-
mento otorga a la Presidencia en su articulo 26; entre otras se pueden citar
las siguientes:

— Mantener el orden en las sesiones..
— Conceder la palabra a los Diputados que la pidieran.
— Llamar al orden a los Diputados que se salgan del asunto en discusién.

— Nombrar las comisiones necesarias y especiales, pudiendo unirlas o
separarlas, cuando lo crea conveniente, atendiendo la importancia de
los asuntos sometidos a-su consideracidn, excepto aquellas comisiones
encargadas de especial importancia para la Repiblica, cuya designa-
cién se reserva a la Directiva.

— Acordar cuanto convenga al buen servicio del Congreso Nacional,
haciendo las erogaciones necesarias, a cuyo fin la Junta Directiva ela-
borara el anteproyecto del Presupuesto respectivo.

— Decidir, con su voto de calidad, los empates que resultaren en las
votaciones.

— Dar cumplimiento al Reglamento y a cualquier otra disposicién del
Congreso Nacional.

En este articulo 26 se entrecruzan funciones que podriamos calificar de
ordinarias con otras mucho méas amplias. Si bien es cierto que cualquier Pre-
sidente cuenta con atribuciones como el mantenimiento del orden, la direccién
de los debates o el cumplimiento del Reglamento, la Presidencia del Con-
greso Nacional hondurefio cuenta, ademas, con otros poderes que podemos
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calificar de excepcionales como son, por ejemplo, la creacién y el nombra-
miento de comisiones parlamentarias. Esta posicién especial en la que se
encuentra el Presidente de la Camara determina la amplitud de sus facultades
¥, consecuentemente, su gran capacidad para interpretar las normas del Re-
glamento. Asj lo establece el propio articulo 26, cuando sefiala como funcién
genérica de la Presidencia la de “dar cumplimiento al Reglamento” que
unida al resto de atribuciones, dan a la Presidencia una funcién de impulso
de los trabajos de la Cimara. Efectivamente, el Presidente no sélo es el intér-
prete supremo del Reglamento y su mejor defensor, sino también quien, en
iltimo término, debe velar porque el Congreso Nacional cumpla estricta-
mente con las funciones que le atribuye la Constitucién.

En Panama las disposiciones reglamentarias se interpretan por la Mesa
Directiva, aunque el Reglamento parlamentario prevé también la posibilidad
de que sea la propia Asamblea Legislativa la que, mediante proposiciones,
supla sus posibles lagunas. Estas proposiciones, que pueden ser presentadas
individualmente por los parlamentarios, necesitan ser aprobadas por la ma-
yoria de los miembros de la Cimara.

México, tanto en su Ley Organica del Congreso General como en el Re-
glamento para el gobierno Interior del Congreso General de los Estados Uni-
dos Mexicanos, se manifiesta en esta misma tendencia de atribuir la interpre-
tacién de las normas parlamentarias al organismo directivo de la Camara. El
articulo 33, de la citada Ley Orgénica referente a la Camara de Diputados,
establece que ‘“corresponde a la Mesa Directiva, bajo la autoridad de su
Presidente. .. aplicar con imparcialidad las disposiciones de esta Ley, los
Reglamentos y los acuerdos que apruebe la Cimara”.

La Mesa Directiva, integrada por un Presidente, cinco Vicepresidentes,
cuatro Secretarios y cuatro Prosecretarios, aparece como érgano colegiado
para dirigir los trabajos de la Cimara y, consecuentemente, para interpretar
las normas del Reglamento. Sin embargo, este principio tiene sus peculiari-
dades. En efecto, tanto en la Ley Organica como en el Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General, y en los Reglamentos interiores de
la Camara de Diputados y de Senadores, se atribuyen al Presidente un con-
junto de facultades desvinculadas de su Mesa Dircctiva respectiva. Asi, a
modo de ejemplo, se puede citar el articulo 34 de la Ley Organica del
Congreso General donde se dice que son funciones del Presidente, entre
otras: “Conducir los debates y dar curso reglamentario a los negocids de la
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Camara”, lo que implica, de manera evidente, una independencia respecto
de la Mesa y, consecuentemente, unas facultades propias.

No obstante, su autoridad esta supeditada a las decisiongs de la Camara,
pues asi lo manifiesta el propio Reglamento para el Gobierno interior del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 22: “Cuan-
do el Presidente no observare las prescripciones de este Reglamento, podra
ser reemplazado por el que hiciere sus veces; pero para esto se requiere que
alguno de los miembros de la Cimara presente mocién, que se adhieran a
ella, por lo menos, dos de los miembros presentes y que ésta, después de
sometida a discusién, en que podran hacer uso de la palabra hasta dos
individuos en pro y dos en contra, sea aprobada en votacién nominal”.

La primera funcién del Presidente, aun antes de hacer cumplir las pres-
cripciones reglamentarias, es que él, como maximo conocedor y mas cualifi-
cado de las mismas, cumpla con las disposiciones del Reglamento, pues no
hay que olvidar que por encima de la autoridad de la Presidencia se encuen-
tra la autoridad superior de la Camara, la cual si considera que, en algiin
momento, su Presidencia no cumple con lo establecido en el Reglamento,
podra obligarle a renunciar a la alta misién a que ha sido llamado precisa-
mente por ser incapaz de acatar las normas reglamentarias.

La facultad de interpretar las normas reglamentarias se conjuga con otra
no menos importante, a saber, la de dictar normas sobre la organizacién y
el funcionamiento de los debates parlamentarios. En este sentido existen,
dentro del derecho parlamentario iberoamericano, tres limites que vienen a
coincidir con los grupos planteados.

Asi nos encontrariamos con un primer grupo de paises entre los que se
encuentran Venezuela, Honduras, Argentina, Costa Rica y Peri, donde la
Presidencia de las Camaras es la competente para dictar resoluciones sobre
esta materia. En particular, en Perii el Presidente ejerce esta potestad con el
asesoramiento del Oficial Mayor de la Cimara. En Costa Rica el procedimiento
es pricticamente el mismo, aunque las resoluciones presidenciales pueden ser
objeto de mociones por los parlamentarios, que pueden solicitar una votacién
sobre dicha norma presidencial.

Existe otro grupo de paises en los que el 6rgano competente para dictar
resoluciones son las Mesas, actuando colegiadamente. Este es el caso de Boli-
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via y Colombia. Asi, en Bolivia toda resolucién que afecte al trabajo interno
parlamentario es competencia de la Mesa Directiva, que resuelve sin apela-
cién alguna. En Colombia, tanto en la Camara de Representantes como en
el Senado, las resoluciones sobre organizacién y funcionamiento de las Ca-
maras se aprueba por las Mesas Directivas respectivas, salvo en casos espe-
ciales como pueden ser aquellos que afecten al Presidente de la Asamblea.

Por {ltimo, estd un tercer grupo de paises en los que esta facultad se
atribuye a la propia Camara. Este es el caso, por ejemplo, de Ecuador, Panama
y Uruguay. En Panama el Pleno es quien, por mayoria, aprueba las resolu-
ciones que afecten a la organizacién de la Asamblea. En Uruguay esta com-
petencia también corresponde al Pleno, distinguiéndose entre normas “de
tramite” y “normas fundamentales”. Las primeras se refieren tinica y exclu-
sivamente a la organizacién interna de la Cimara, mientras que las segundas
lo hacen al procedimiento legislativo de control. La diferencia entre unas y
otras viene determinada por las mayorias requeridas, pues mientras que las
resoluciones de tramite exigen {inicamente mayoria simple para ser aproba-
das, las resoluciones fundamentales requieren mayoria cualificada.

Vemos cémo ambas facultades, es decir, la de interpretacién y la de emi-
sién de normas referentes a la organizacién y funcionamiento de las Cimaras,
tienen en el Derecho Parlamentario iberoamericano una gran similitud.

Los Reglamentos parlamentarios se basan fundamentalmente en atribuir
a los 6rganos de direccién de la Camara la facultad de interpretar. Es légico,
que todo érgano colegiado, como es el Parlamento, el cual tiene la especial
naturaleza de congregar en su seno a distintos partidos y facciones politicas,
necesite de unos érganos de direccién que aseguren la buena marcha del
trabajo legislativo. La Mesa y la Presidencia de la Camara son, pues, 6rganos
llamados a desempefiar esta funcién, funcién que tiene una naturaleza fidu-
ciaria y, consecuentemente, basada en un pacto ticito de confianza entre los
érganos llamados a desempefiar estas funciones y la propia CAmara. Esta
relacién de mutuo acuerdo se mantendri en tanto en cuanto la Mesa y la
Presidencia no rompan esa confianza que la Cimara ha depositado; para
ello es imprescindible mantener los principios de imparcialidad e indepen-
dencia.
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SECCION DOCUMENTAL

I. DISPOSICIONES RELEVANTES AL ORGANO
LEGISLATIVO Y LA FORMA DE GOBIERNO
EN LA CONSTITUCION DE LA UNION.

DE REPUBLICAS SOCIALISTAS SOVIETICAS



I. BASES DEL SISTEMA SOCIAL
Y DE LA POLITICA DE LA URSS

Capitulo 1

Sistema politico

Articulo 1. La Unién de Repiblicas Socialistas Soviéticas es un Estado
socialista de todo el pueblo que expresa la voluntad y los intereses de los
obreros, de los campesinos y de los intelectuales, de los trabajadores de todas
las naciones y etnias del pais.

Articulo 2. En la URSS, todo el poder pertenece al pueblo.

El pueblo ejerce el poder estatal a través de los Soviets de Diputados Po-
pulares, fundamento politico de la URSS.

Todos los demas organismos estatales se encuentran bajo el control de
los Soviets de Diputados Populares y les rinden cuenta de su gestién.

Articulo 3. La organizacién y la actividad del Estado soviético se es-
tructuran segin el principio del centralismo democratico: electividad de todos
los 6rganos del poder estatal de abajo arriba, deber de rendir cuentas al
pueblo de su gestién y obligatoriedad de las decisiones de los érganos supe-
riores para los inferiores. El centralismo democratico conjuga la direccién
finica con la iniciativa y la actividad creadora en la base, con la responsa-
bilidad de cada organismo estatal y de cada funcionario poer la misién
encomendada.

Articulo 4. El Estado soviético y todos sus 6rganos actiian sobre la
base de la legalidad socialista, aseguran el orden juridico y la proteccién
de los intereses de la sociedad y de los derechos y libertades de los ciu-
dadanos.
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Las instituciones estatales, las organizaciones sociales y los funcionarios
estan obligados a observar la Constitucion de la URSS y las leyes soviéticas.

Articulo 5. Las cuestiones trascendentales de la vida del Estado se ponen
a discusién de todo el pueblo y también se someten a su votacién (referendo).

Articulo 6. El partido Comunista de la Unién Soviética y otros partidos
politicos, asi como sus uniones, las organizaciones sociales y los movimientos
de masas participan en la formulacién de la politica del Estado soviético y
en la administracién de asuntos estatales y sociales a través de sus represen-
tantes electos de los Soviets de los Diputados Populares y por otras vias.

Articulo 7. Todos los partidos politicos, las organizaciones sociales y los
movimientos de masas, en el ejercicio de sus funciones definidas en sus pro-
gramas y reglas deben de operar dentro de la Constitucién y las leyes
soviéticas.

En la creacién y operacién de partidos, organizaciones y movimientos,
no se permite que se pretenda cambiar el sistema constitucional soviético y
la integridad del Estado socialista mediante la fuerza, o bien el minar la
seguridad del Estado o encender rivalidades sociales, de nacionalidades o
religiosas,

Articulo 8. Las colectividades de trabajadores participan en la discu-
sién y solucién de los asuntos del Estado y de la sociedad, en la planificacién
de la produccién y del desarrollo social, en la preparacién y colocacién del
personal, en la discusién y solucién de los problemas de la direccién de las
empresas e instituciones, en el mejoramiento de las condiciones de vida y de
trabajo, en la utilizacién de los recursos destinados al fomento de la pro-
duccién y también a medidas socio-culturales y estimulos materiales.

Las colectividades de trabajadores despliegan la emulacién socialista,
contribuyen a difundir los métodos avanzados de trabajo y a fortalecer la
disciplina laboral; educan a sus miembros en el espiritu de la moral comu-
nista y se preocupan por elevar su grado de conciencia politica, su nivel
cultural y su calificacién profesional.

Articulo 9. El desarrollo del sistema politico de la sociedad soviética
se orienta fundamentalmente a seguir desplegando la democracia socialista:
participacion cada vez més amplia de los ciudadanos en la administracién
de los asuntos del Estado y de la sociedad, perfeccionamiento del aparato
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estatal, elevacion de la actividad de las organizaciones sociales, intensificacién
del control popular, fortalecimiento de la base juridica de la vida estatal y
social y ampliacién de la publicidad de los asuntos piiblicos, toméandose siem-
pre en cuenta la opinién piiblica.

III. ESTRUCTURA NACIONAL-ESTATAL DE LA URSS

Capftulo 8
La URSS, Estado federal

Articulo 70. La Unién de Repiiblicas Socialistas Soviéticas es un Estado
multinacional, federal y unido, configurade en base al principio de federa-
lismo socialista y en virtud de la libre autodeterminacién de las naciones y
de la asociacién voluntaria de las Repiblicas Socialistas Soviéticas iguales
en derechos.

La URSS encarna la unidad estatal del pueblo soviético y agrupa a todas
sus naciones y etnias para edificar conjuntamente el comunismo.

Articulo 71. En la Unién de Repiiblicas Socialistas Soviéticas estan
unidas:

Repiiblica Socialista Federativa Soviética en Rusia,
Repiblica Socialista Soviética en Ucrania,
Repiblica Socialista Soviética de Bielorrusia,
Repiiblica Socialista Soviética de Uzbekia,
Repiblica Socialista Soviética de Kazajia,
Repiiblica Socialista Soviética de Georgia,
Repiiblica Socialista Soviética de Azerbaidzhin,
Repiiblica Socialista Soviética de Lituania,
Repiiblica Socialista Soviética de Moldavia,
Repablica Socialista Soviética de Letonia,
Republica Socialista Soviética de Kirguizia,
Repiiblica Socialista Soviética de Tadzhigia,
Repablica Socialista Soviética de Armenia,
Repiblica Socialista Soviética de Turkmenia,
Repiiblica Socialista Soviética de Estonia.

Articulo 72. Cada Repiblica federada conserva el derecho a separarse
libremente de la URSS.
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Capitulo 12

Sistema y principios de funcionamiento
de los Soviets de Diputados Populares

Articulo 89. Los Soviets de Diputados Populares: el Congreso de Diputa-
dos Populares y el Soviet Supremo de la URSS, los Congresos de Diputados
Populares y los Soviets Supremos de republicas federadas y auténomas,
los Soviets de Diputados Populares locales, de territorios y regiones, de re-
giones auténomas y comarcas ‘autdnomas, de distritos rurales, ciudades,
distritos urbanos, poblados y localidades rurales, constituyen un sistema unico
de 6rganos representativos de poder del Estado.

Articulo 90. El término de duracién del cargo de los Soviets de Diputa-
dos populares es de cinco afios.

Las elecciones de los diputados populares de la URSS son convocadas en
no menos de cuatro meses antes de la expiracién del término del cargo del
Congreso de diputados populares de la URSS.

El término y procedimiento para convocar a elecciones de los diputados
populares de la Unién, de las repiblicas auténomas y de los Soviets locales
de diputados populares, seran determinados por las leyes de la Unién y de
las repitblicas auténomas.

Articulo 91. Las cuestiones mas importantes de toda la Unién, de las
repiblicas y aquellas de trascendencia local serin resueltas en las sesiones
de los Congresos de Diputados Populares de los Soviets Supremos y de los
Soviets Locales de Diputados Populares o bien mediante referéndum.

Los Soviets Supremos de las repiblicas unidas y auténomas son electos
directamente por los votantes y en las repiblicas donde se prevé la posi-
bilidad de crear Congresos, por el Congreso de Diputados Populares. Los
presidiums de los Soviets Supremos de los Soviets Locales de Diputados Po-
pulares y los presidentes de los Soviets son electos en concordancia con la
Constitucién de la URSS y las constituciones de las repiiblicas unidas y au-
ténomas.

Los Soviets de Diputados Populares forman comités, comisiones perma-
nentes y establecen érganos ejecutivos y administrativos.
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Los funcionarios electos o designados por los Soviets de Diputades Popu-
lares con excepcion de los jueces, no pueden permanecer en el cargo por
mas de dos periodos consecutivos.

Cualquier funcionario puede ser destituido de su cargo en caso de que
cumpla deficientemente sus funciones.

Articulo 92. Los Soviets de Diputados Populares forman los érganos
de control popular, que conjugan el control estatal con el control publico
de los trabajadores en las empresas, instituciones y organizaciones.

Los 6rganos de control popular supervisan el cumplimiento de la legisla-
cién, de los programas y tareas del Estado; combaten las infracciones de la
disciplina estatal, las manifestaciones de localismo, de estrecho enfoque de-
partamental, la incuria y el despilfarro, el papeleo y el burocratismo; coor-
dinan las labores de otros 6rganos de control; contribuyen al perfecciona-
miento de la estructura y del funcionamiento del aparato estatal.

Articulo 93. Los Soviets de Diputados Populares dirigen directamente
y a través de los 6rganos que generan, todos los sectores de edificacién es-
tatal, econémica y sociocultural, adoptan decisiones, aseguran su cumpli-
miento y controlan su puesta en practica.

Articulo 94. Los Soviets de Diputados Populares desarrollan su gestién
sobre la base de la discusién y solucién colectiva, libres y diligentes de los
asuntos, de la transparencia, y la rendicién regular de cuentas de los 6rganos
ejecutivos y administrativos u de organismos creados por los Soviets ante
éstos y ante la poblacién, y de la amplia incorporacién de los ciudadanos
al ejercicio de sus funciones.

Los Soviets de Diputados Populares y los organismos que ellos crean,
toman en cuenta la opinién pfiblica, someten a discusién de los ciudadanos
los asuntos més importantes de nivel nacional y local, informan sistemitica-
mente a los ciudadanos de su gestién y de las decisiones tomadas.

Capitulo 13

Sistema electoral

Articulo 95. Las elecciones de los diputados populares se celebran en cir-
cunscripciones electorales de uno o varios escafios por sufragio universal,
igual, directo o secreto.
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Un niimero de diputados de las repiblicas unidas y auténomas pueden
ser electos por las organizaciones sociales, si es lo que prevé las constitu-
ciones de las repablicas.

Articulo 96. Las elecciones de los diputados populares de los distritos
electorales son mediante sufragio universal. Los ciudadanos de la URSS
que hayan alcanzado la edad de 18 afios tienen el derecho a votar,

Un ciudadano de la URSS que haya alcanzado la edad de 21 afios puede
ser electo diputado popular de la URSS.

Un ciudadano de la URSS no puede ser diputado simultineamente en
mas de dos Soviets de Diputados Populares.

Los miembros del Gabinete de Ministros de la URSS de los Consejos de
Ministros de las Repiblicas Unidas y Auténomas, los comités ejecutivos
de los Soviets Locales de Diputados Populares, a excepcién de los presidentes
de estos drganos, los jefes de departamento, sectores y administraciones de los
comités ejecutivos de los Soviets locales, y los jueces no pueden ser diputados
del Soviet por el cual son designados o elegidos.

En los comicios no participan ciudadanos con enfermedades mentales,
considerados incapaces por el tribunal, personas que cumplan condena, asi
como personas internadas por dictamen judicial.

Cualquier restriccién directa o indirecta de los derechos electorales de
los ciudadanos de la URSS estid prohibida y serad castigada por la ley.

Articulo 97. Las elecciones de diputados populares, promovidas en las
circunscripciones electorales, se efectian mediante sufragio universal: en cada
circunscripcién electoral el elector tiene derecho a un voto; todos los elec-
tores participan en las elecciones en iguales condiciones.

Articulo 98. Las elecciones de diputados populares, promovidas en las
circunscripciones electorales, son directas: los ciudadanos eligen mediante
sufragio directo a los diputados populares.

Articulo 99. En las €lecciones de diputados la votacién es secreta: se
prohibe el control de la expresién de voluntad de los electores.
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Articulo 100. Tienen derecho a promover candidatos a diputado popular
en las circunscripciones electorales, las colectividades laborales, las organiza-
ciones sociales, las asambleas vecinales de electores y los militares en sus
asambleas de unidades a militares, y el derecho a la promocién de candida-
tos a diputado popular, por organizaciones sociales, lo tienen sus 6rganos
nacionales o republicanos, que toman en cuenta las candidaturas a diputado,
presentadas por 6rganos locales, colectividades de base y miembros de esas
organizaciones.

No se limita el nimero de candidatos a diputado. Cada participante en
la asamblea preelectoral puede promover para la discusién cualquier can-
didatura, incluida la propia.

En los boletines electorales puede ser incluido cualquier nimero de can-
didatos.

Los candidatos diputados populares participan en la campafia electoral
en igualdad de circunstancias.

Para que cada candidato a diputado tenga iguales condiciones la comisién
electoral correspondiente, a través de un fondo Gnico creado por el Estado,
cubriri los gastos para la preparacién y sostenimiento de las campafias, pero
los candidatos también pueden recibir contribuciones voluntarias de empresas,
organizaciones sociales y de ciudadanos.

Articulo 101. La preparacién de las elecciones de diputados populares
se realiza abierta y piblicamente.

La celebracién de las elecciones esta a cargo de las comisiones electorales,
integradas por representantes de colectividades laborales, organizaciones so-
ciales, asambleas vecinales de electores y de militares en sus unidades.

Se garantiza a los ciudadanos de la URSS, a las colectividades laborales
y a las organizaciones sociales la posibilidad de profesionales y personales de
los candidatos a diputado popular, asi como el derecho de hacer propaganda
en las asambleas, en la prensa, la radio y la TV, a favor o en contra de un

candidato.

Las leyes de la URSS, de las repiblicas federadas y auténomas esti-
pulan las normas de celebracién de las elecciones de los diputados populares.
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Articulo 102. Los electores y organizaciones sociales presentan manda-
tos a sus diputados.

Los Soviets de Diputados Populares correspondientes consideran los man-
datos, y los toman en cuenta al elaborar los planes de desarrollo econémico
y social y al conformar el presupuesto, asi como al adoptar decisiones sobre
otras materias, aseguran el cumplimiento de los mandatos e informan a los
ciudadanos acerca de su realizacién”.

Capitulo 14
El diputado popular

Articulo 103. Los diputados son representantes plenipotenciarios del pueblo
en los Soviets de Diputados Populares.

Participando en la labor de los soviets, los diputados resuelven las
cuestiones de la edificacién estatal, econémica y socio-cultural, organizan
la aplicacién de las decisiones de los soviets y controlan la labor de los 6rga-
nos, empresas, instituciones y organizaciones estatales.

El diputado se guia en su actividad por los intereses generales del Estado,
toma en cuenta las demandas de la poblacién de la circunscripcién electoral
y procura el cumplimiento del mandato de los electores y las organizaciones
sociales.

Articulo 104. Como regla, el diputado desempefia sus funciones sin
abandonar sus actividades profesionales.

Durante las sesiones de los Congresos de Diputados Populares, los perio-
dos de sesiones de los Soviets Supremos o Soviets de Diputados Populares
locales, asi como para que pueda cumplir sus funciones en otros casos pre-
vistos por la ley, el diputado es eximido del cumplimiento de sus obligaciones
profesionales, reembolsando los gastos relacionados con su actividad de dipu-
tado, a expensas del respectivo presupuesto estatal o local.

Articulo 105. El diputado tiene derecho a presentar interpelaciones a los
correspondientes 6rganos y funcionarios del Estado, que estin obligados a
responder a las mismas en la sesién del Soviet Supremo, Congreso de Dipu-
tados Populares o en la Sesién local del Soviet de Diputados Populares.
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El diputado tiene derecho a dirigirse a todos los érganos, empresas,
instituciones y organizaciones estatales y sociales para exponer asuntos rela-
cionados con su gestién de diputados, y a participar en el examen de los
problemas por él planteados. Los dirigentes de los correspondientes 6rganos,
empresas, instituciones y organizaciones estatales y sociales estin obligados
a recibirle sin dilacién y examinar sus proposiciones dentro de los plazos
establecidos.

Articulo 106. FEl diputado tiene aseguradas las condiciones para desem-
pefiar, sin impedimentos y con eficacia, sus derechos y obligaciones.

La Ley del estatuto del diputado y otros actos legislativos de la URSS y
de las Reptiblicas federadas y auténomas establecen la inmunidad de los
diputados, asi como otras garantias de su gestién.

Articulo 107. El diputado tiene el deber de rendir cuentas de su gestién
y de la labor del Congreso de Diputados Populares, del Soviet Supremo o del
Soviet de Diputados Populares local ante los electores, colectividades y orga-
nizaciones sociales que lo han elegido.

El diputado que no justificara la confianza de los electores o de la orga-
nizacién social podra ser revocado, en cualquier momento, por decisién de
la mayoria de éstos o de la organizacién social que lo ha elegido, segiin el
procedimiento establecido por la ley.

V. EL CONGRESO DE DIPUTADOS POPULARES
DE LA URSS Y EL SOVIET SUPREMO DE LA URSS

Capitulo 18

El Congreso de Diputados Populares de la URSS
y el Soviet Supremo de la URSS

Articulo 108. El érgano supremo de poder en la URSS es el Congreso de
Diputados Populares de la URSS.

El Congreso de Diputados Populares de la URSS esta facultado para
discutir y resolver todo problema que incumba a la URSS.

269



Es competencia exclusiva del Congreso de Diputados Populares de la
URSS:

1) Promulgar la Constitucién de la URSS e introducir enmiendas en
ella;

2) Adoptar decisiones sobre cuestiones de estructuracién nacional esta-
tal en el marco que incumbe a la URSS;

3) Determinar la frontera nacional de la URSS; aprobar el cambio de
fronteras entre republicas federadas;

4) Definir las lineas principales de la politica interna y exterior de la
URSS:;

5) Aprobar los planes estatales a largo plazo y los programas nacionales
mas importantes de desarrollo econémico y social de la URSS;

6) La eleccion tanto del Soviet Supremo de la URSS como de su Pre-
sidente;

7) La confirmacién del Presidente del Tribuna] Superior de la URSS,
del Presidente de la Suprema Corte de la URSS y del Procurador General
de la URSS;

8) La eleccién del Comité de Supervisién Constitucional de la URSS
en la recomendacion del Presidente del Soviet Supremo de la URSS;

9) La anulacion de los actos adoptados por el Soviet Supremo de la

URSS, y

10) Disponer la celebracién de votaciones populares (referéndum).

El Congreso de Diputados Populares de la URSS aprueba las leyes de
la URSS y las disposiciones por mayoria de votos de] total de diputados po-
pulares de la URSS.

Articulo 109. El Congreso de Diputados Populares de la URSS esta inte-
grado por 2 250 diputados, que son elegidos en virtud de las siguientes normas:

750 diputados por circunscripciones electorales de territorio con igual
niimero de electores;

750 diputados por circunscripciones electorales de territorio nacional,
conforme a las siguientes normas: 32 diputados por cada repiiblica federada,
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11 diputados por cada repiiblica auténoma, cinco diputados por cada regién
auténoma y un diputado por cada comarca auténoma;

750 diputados por organizaciones sociales de categoria nacional conforme
a las normas establecidas por la Ley sobre las Elecciones de los Diputados
Populares de la URSS.

Articulo 110. El Congreso de Diputados Populares de la URSS convoca

su primera sesién en un plazo no mayor de dos meses a partir de la celebra-
cién de los comicios.

Por encargo de la Comisién de Credenciales que él mismo elige, el Con-
greso de Diputados Populares de la URSS decide reconocer los poderes de
los diputados y, en caso de haber sido infringida la legislacién electoral, anu-
lar la eleccién de los diputados en cuestion.

El Congreso de Diputados Populares de la URSS es convocado por el
Soviet Supremo de la URSS.

Las sesiones ordinarias del Congreso de Diputados Populares de la URSS
se celebran una vez al afio por lo menos. Las sesiones extraordinarias se con-
vocan a instancia del Soviet Supremo de la URSS, a peticién de una de las
camaras del Soviet Supremo de la URSS, del Presidente de la URSS, o de no
menos de un quinto de los diputados populares de la URSS o por iniciativa
de una repiiblica federada mediante su 6rgano superior de poder estatal.

Preside la primera sesién del Congreso de Diputados Populares de la
URSS el presidente de la Comisién Electoral Central para las elecciones de
diputados populares de la URSS, y, posteriormente, e] Presidente del Soviet
Supremo de la URSS o su vicepresidente.

Articulo 111. El Soviet Supremo de la URSS es el érgano legislativo,
administrativo y de control permanente del poder estatal en la URSS.

El Soviet Supremo de la URSS se elige por votacién secreta de entre los

diputados populares de la URSS en el Congreso de Diputados Populares de
la URSS y rinde cuentas a éste.

El Soviet Supremo de la URSS est4d compuesto de dos camaras: el Soviet
de la Unién y el Soviet de las Nacionalidades, que constan de igual ntimero
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de diputados. Ambas cidmaras del Soviet Supremo de la URSS gozan de
iguales derechos.

Las camaras se eligen en el Congreso de Diputados Populares de la URSS
por votacién general de los diputados. El Soviet de la Unién se elige de entre
los diputados populares de la URSS por circunscripciones electorales territo-
riales, y entre los diputados populares de la URSS por organizaciones socia-
les, tomando en cuenta el nimero de electores de la repablica federada o
area. El Soviet de las Nacionalidades se elige de entre los diputados popu-
lares de la URSS por circunscripciones electorales de territorio nacional y de
entre los diputados populares de la URSS por organizaciones sociales, con
arreglo a la siguiente norma: 11 diputados por cada repiblica federada,
cuatro diputados por cada repiiblica auténoma, dos diputados por cada regién
auténoma y un diputado por cada comarca auténoma.

El Congreso de Diputados Populares de la URSS renueva cada afio la
quinta parte de los diputados del Soviet de la Unién y del Soviet de las Na-
cionalidades.

Cada Camara del Soviet Supremo de la URSS elige su presidente y dos
vicepresidentes. Los presidentes del Soviet de la Unién y de]l Soviet de las
Nacionalidades encabezan las sesiones de sus respectivas camaras y se en-
cargan de aplicar su reglamento interno.

Presiden las sesiones conjuntas de ambas camaras el Presidente del Soviet
Supremo de la URSS, su primer vicepresidente o bien, por turno, los presi-
dentes del Soviet de la Unién y del Soviet de las Nacionalidades.

Articulo 112, El Soviet Supremo de la URSS es convocado anualmente
por el Presidente del Soviet Supremo de la URSS a sus periodos ordinarios de
sesiones, primaverales y otofiales, cada uno de los cuales dura de tres a cuatro
meses.

Los periodos extraordinarios de sesiones se convocan por el Presidente
del Soviet Supremo de la URSS a instancia suya o a peticién del Presidente
de la URSS, de una republica federada por conducto de su érgano superior
de poder estatal o de no menos de un tercio de los diputados de una de las
camaras del Soviet Supremo de la URSS.

El periodo de sesiones del Soviet Supremo de la URSS comprende sesio-
nes de las cidmaras que se celebran por separado o en conjunto, asi como
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sesiones de las comisiones permanentes de las cdmaras y de los comités del
Soviet Supremo, celebradas durante el periodo de receso de las sesiones. El
periodo de sesiones se inaugura y se clausura en sesiones por separado y en
conjunto de las camaras.

Al expirar el periodo de poderes del Congreso de Diputados Populares
de la URSS, el Soviet Supremo conserva sus poderes hasta que el nuevo
Congreso de Diputados Populares elija el nuevo Soviet Supremo de la URSS.

Articulo 113. El Soviet Supremo de la URSS:

1) Anuncia las elecciones de diputados populares de la URSS y da su
visto bueno a los integrantes de la Comisién Electoral Central para las elec-
ciones de diputados populares de la URSS;

2) A propuesta del Presidente de la URSS forma y suprime los Minis-
terios de la URSS y otros érganos centrales de la Direccién Estatal de la
URSS;

3) A propuesta del Presidente de la URSS ratifica el Primer Ministro;
aprueba, en la sesién, o rechaza la candidatura de los miembros del Gabinete
de Ministros de la URSS y de los miembros del Consejo de Seguridad de
la URSS; da su conformidad sobre la liberacién de sus cargos de dichas
personas;

4) Elige al Juez Supremo de la URSS, Tribunal Arbitral Superior de la
URSS, designa al Procurador General de la URSS; ratifica al Colegio de la

Procuraduria de la URSS, designa al Presidente de la Camara de Control
de la URSS;

5) Exige regularmente rendicién de cuentas a los 6rganos que forma
o elige, asi como a los funcionarios que designa o elige;

6) Asegura la homologacién de las normas legislativas en todo el terri-
torio de la URSS, establece las bases de la legislacién de la URSS y de
las repiblicas federadas;

7) Realiza, en el marco de atribuciones de la URSS, la regulacién
legislativa de las relaciones de propiedad, de la gestién de economia nacional
y de edificacién sociocultural, del sistema financiero y presupuestario, de la
retribucién del trabajo y la formacién de precios, de la tributacién, de la pro-
teccién del entorno y el aprovechamiento de los recursos naturales, del orden
de realizacién de los derechos, libertades y deberes constitucionales de los
ciudadanos, asi como de otras relaciones;
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8) Interpreta las leyes vigentes en la URSS;

9) Establece los principios generales de organizacién y funcionamiento
de los 6rganos de poder y administracién del Estado de nivel local y de
repiiblicas; establece las bases de la condicién juridica de las organizaciones
sociales;

10) Presenta a consideracién del Congreso de Diputados Populares de
la URSS los proyectos de planes estatales a largo plazo y los programas na-
cionales mas importantes de desarrollo econémico y social de la URSS; rati-
fica los planes estatales de desarrollo econémico y social de la URSS, el pre-
supuesto estatal de la URSS; supervisa el cumplimiento del plan y del
presupuesto; aprueba los informes de cumplimiento y de ejercicio de los
mismos; en caso de necesidad, introduce modificaciones en el plan y el
presupuesto;

11) Ratifica y denuncia los tratados internacionales de la URSS;

12) Ejerce el control de los préstamos concedidos por el Estado, de la
asistencia econémica y de otro orden a Estados extranjeros, asi como de los
acuerdos contraidos por el Estado en materia de préstamos y créditos, reci-
bidos desde el exterior;

13) Define las medidas mas importantes en materia de defensa y con
vistas a garantizar la seguridad nacional; decreta la movilizacién parcial o
total; declara el estado de guerra en caso de agresién armada contra la URSS

o cuando sea necesario cumplir los compromisos internacionales de defensa
mutua frente a la agresién;

14) Adopta decisiones acerca del empleo de contingentes de Fuerzas
Armadas de la URSS en caso de que sea necesario cumplir compromisos
convencionales internacionales para salvaguardar la paz y la seguridad;

15) [Establece los grados militares, rangos diplomaticos y otros titulos
especiales;

16) Instituye las érdenes y medallas de la URSS; establece los titulos
honorificos de la URSS;

17) Promulga las actas de amnistia de la URSS;

18) Tiene facultad de modificar los actos del Gabinete de Ministros de

la URSS en el caso de que vayan en contra de la Constitucién y las leyes
de la URSS;
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19) Deroga las disposiciones y 6rdenes de los Consejos de Ministros de

las repiiblicas federadas en caso de que no correspondan a la Constitucién
de la URSS y a las leyes de la URSS;

20) En el periodo entre las sesiones del Congreso de Diputados Popu-
lares de la URSS decide sobre la realizacién de una votacién popular (re-

feréndum de la URSS), y

21) Resuelve otros asuntos que son de incumbencia de la URSS a
excepcién de aquellas que son de competencia exclusiva del Congreso de

Diputados Populares de la URSS.

El Soviet Supremo de la URSS adopta las leyes de la URSS y las dispo-
siciones.

Las leyes y disposiciones promulgadas por el Soviet Supremo de la URSS
no pueden contradecirse con las leyes y otras actas, promulgadas por el Con-
greso de Diputados Populares de la URSS.

Articulo 114. Tienen derecho de iniciativa Legislativa en el Congreso de
Diputados Populares y en el Soviet Supremo de la URSS los diputados popu-
lares de la URSS, el Soviet de la Unién, el Soviet de las Nacionalidades, el
Presidium del Soviet Supremo de la URSS, el Presidente del Soviet Supremo
de la URSS, el Comité de Supervisién Constitucional de la URSS, el Pre-
sidente de la URSS, las repiblicas federadas por conducto de sus érganos
superiores de poder estatal, las comisiones permanentes de las cimaras y
Comités del Soviet Supremo de la URSS, Consejo de la Federacién, el Tri-
bunal Supremo de la URSS, el Fiscal General de la URSS y el Tribunal
Arbitral Superior.

Cuentan también con derecho de iniciativa legislativa las organizaciones
sociales mediante sus 6rganos nacionales y la Academia de Ciencias de la

URSS.

Articulo 115. Los proyectos de leyes, presentados a consideracién del
Soviet Supremo de la URSS, son discutidos por las cimaras en sus sesiones
por separado y en conjunto.

La ley de la URSS se considera aprobada si en cada camara del Soviet
Supremo de la URSS votan a su favor la mayoria de los diputados de la

camara.
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Los proyectos de leyes y otros asuntos importantes de vida del Estado
pueden ser sometidos a discusién de todo el pueblo por disposicion del Soviet
Supremo de la URSS, adoptada por iniciativa propia, o por peticion de la
repiiblica federada en representacién de su 6rgano superior de poder del

Estado.

Articulo 116. Cada camara del Soviet Supremo de la URSS tiene dere-
cho a considerar cualquier asunto que incumba al Soviet Supremo de la

URSS.

Tienen prioridad de examen en el Soviet de la Unién los problemas re-
lativos al desarrollo socioeconémico y a la edificacién estatal de importancia
primordial para todo el pais; a los derechos, libertades y deberes de los
ciudadanos de la URSS; a la politica exterior de la URSS; a la defensa, y a
la seguridad de Estado de la URSS.

Tienen prioridad de examen en el Soviet de las Nacionalidades los pro-
blemas relativos a la igualdad nacional, a los intereses de las naciones, pue-
blos y grupos étnicos en armonia con los intereses comunes y las necesidades
del Estado plurinacional soviético; al perfeccionamiento de la legislacién de
la URSS que regula las relaciones entre las nacionalidades.

Cada cémara aprueba disposiciones sobre los problemas de su competencia.

La disposicién, aprobada por una de las cimaras, es pasada, en caso de
necesidad, a la otra camara y, una vez aprobada por ésta, cobra la fuerza

de decreto del Soviet Supremo de la URSS.

Articulo 117. En caso de desacuerdo entre el Soviet de la Unién y el
Soviet de las Nacionalidades, el asunto se somete al fallo de la Comisién de
Conciliacién, formada por ambas cimaras sobre bases paritarias, después
de lo cual vuelve a estudiarse en sesién conjunta por el Soviet de la Unién
y el Soviet de las Nacionalidades,

Articulo 118. FEl Presidium del Soviet Supremo de la URSS esta enca-
bezado por el Presidente del Soviet Supremo de la URSS, quien establece la
organizacién de las labores del Soviet Supremo. El Presidium del Soviet
Supremo de la URSS estd compuesto por los presidentes del Soviet de la
Unién y del Soviet de Nacionalidades, sus vicepresidentes, los presidentes
de las comisiones permanentes y de las camaras y de los comités del Soviet
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Supremo de la URSS y otros diputados populares de la URSS: uno de cada
repiiblica federada, dos representantes de las repiiblicas autonomas y uno de
las provincias y regiones auténomas.

El Presidium del Soviet Supremo de la URSS prepara las reuniones del
Congreso y las sesiones del Soviet Supremo de la URSS, coordina las activi-
dades de las comisiones permanentes, de las camaras y de los comités del

Soviet Supremo de la URSS.

Organiza la preparacién y celebracién de las votaciones populares (re-
feréndum), asi como los debates piblicos de los proyectos de leyes de la URSS
y de otras cuestiones trascendentales de vida del Estado.

También publica en las lenguas de las repiblicas federadas las leyes de
la URSS vy otros actos aprobados por el Congreso de diputados populares, el
Soviet Supremo de la URSS, sus cdmaras y por el Presidente de la URSS.

Las resoluciones del Presidente del Soviet Supremo de la URSS se expre-
gan en la forma de postanavleniye (decretos).

Articulo 119. El Presidente del Soviet Supremo de la URSS es electo
por el Congreso de Diputados Populares de la URSS de entre los mismos
diputados mediante el voto secreto por un término de cinco afios y por no
mas de dos periodos consecutivos.

El Presidente del Soviet Supremo puede ser revocado de su cargo en cual-
quier momento por el Congreso de diputados populares mediante voto secreto.

El Presidente del Soviet Supremo de la URSS es responsable ante el Con-
greso de diputados populares de la URSS y ante el Soviet Supremo de la
URSS.

El Presidente del Soviet Supremo puede emitir resoluciones en la convo-
cacién de sesiones a fin de tratar asuntos del Soviet Supremo.

Articulo 120. El Soviet de la Unién y el Soviet de las Nacionalidades
eligen de entre los miembros del Soviet Supremo de la URSS y de entre
otros diputados populares de la URSS las comisiones permanentes de las
cimaras para la redaccién de los proyectos de ley, el estudio previo y la pre-
paracién de los asuntos que son de competencia del Soviet Supremo de la
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URSS, asi como para contribuir a la aplicacién de las leyes de la URSS y
de otras decisiones del Congreso de Diputados Populares de la URSS y del
Soviet Supremo de la URSS, y para supervisar la gestién de los organismos
e instituciones del Estado.

Las cimaras del Soviet Supremo de la URSS pueden también constituir
con ese fin, sobre bases paritarias, comités del Soviet Supremo de la URSS.

El Soviet Supremo de la URSS, cada una de sus cidmaras, crearan, cuan-
do lo estimen conveniente, comisiones de pesquisas, de verificacién y de otro
género.

Las comisiones permanentes de las cAmaras y los comités del Soviet Su-
premo de la URSS renuevan cada afio la quinta parte de su membresia.

Articulo 121. Las leyes y otras decisiones del Congreso de Diputados
Populares de la URSS y del Soviet Supremo de la URSS, las disposiciones
de sus camaras se adoptan, como regla, previo examen de los proyectos por
las correspondientes comisiones permanentes de las cimaras o de los comités

del Soviet Supremo de la URSS.

La designacién y eleccién de los encargados en el Gabinete de Ministros de
la URSS, del Juez Supremo de la URSS, del Tribunal Arbitral Superior
de la URSS, de los Colegios de la Procuraduria de la URSS, y también del
Presidente de la Cadmara de Control de la URSS se realiza con acuerdo de las
comisiones permanentes o comités del Soviet Supremo de la URSS.

Todos los Srganos estatales y sociales, las organizaciones y los funcio-
narios pablicos estan obligados a obedecer las decisiones de las comisiones de
las cAmaras, de las comisiones y los comités del Soviet Supremo de la URSS
y a facilitarles los datos y documentos necesarios.

Las recomendaciones de las comisiones y los comités se someten obliga-
toriamente al examen de los organismos, instituciones y organizaciones esta-
tales y sociales. Los resultados del examen y las medidas adoptadas deben
comunicarse a las comisiones y los comités en los plazos fijados por las
mismas.

Articulo 122. El diputado popular de la URSS, en las sesiones del Con-
greso de Diputados Populares de la URSS y en los periodos de sesiones del
Soviet Supremo de la URSS, tiene derecho de interpelacién al Presidente
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de la URSS en las reuniones del Congreso de Diputados, Gabinete de Minis-
tros de la URSS, a los dirigentes de otros organismos que son constituidos
o elegidos por el Congreso de Diputados Populares de la URSS o por el So-
viet Supremo de la URSS. El organismo o funcionario piblico al que va
dirigida la interpelacién esti obligado a dar una contestacién oral o por
escrito, en un plazo no superior a tres dias, en esta sesién del Congreso o en
este periodo de sesiones del Soviet Supremo de la URSS.

Articulo 123. Los diputados populares de la URSS son eximidos del
cumplimiento de sus obligaciones profesionales durante el plazo necesario
para desempefiar su actividad de diputado en el Congreso de Diputados Po-
pulares de la URSS, en el Soviet Supremo de la URSS, en sus camaras, co-
misiones y comités, asi como entre la poblacién.

El diputado popular de la URSS no podra ser responsable penalmente,
detenido ni sancionado administrativamente por via judicial sin consentimien-
to del Soviet Supremo de la URSS vy, entre los periodos de sesiones del
mismo, sin consentimiento del Presidium del Soviet Supremo de la URSS.

~ Articulo 124. El Comité de Supervisién Constitucional de la URSS es
elegido por el Congreso de Diputados Populares de la URSS para un periodo
de 10 afios de entre los expertos en politica y derecho, y lo integran el pre-
sidente, el vicepresidente y 25 miembros del Comité, incluidos los represen-
tantes de cada repiiblica federada.

Las personas elegidas al Comité de Supervisién Constitucional de la URSS
no podran formar parte al mismo tiempo de los organismos cuyos actos su-
pervisa el Comité.

Las personas elegidas al Comité de Supervisién Constitucional de la URSS,
al cumplir sus deberes, son independientes y no deben obediencia mas que
a la Constitucion.

El Comité de Supervision Constitucional de la URSS:

1) Por iniciativa propia o por encargo del Congreso de Diputados Po-
pulares de la URSS, presenta al Congreso su dictamen sobre la conformidad
de los proyectos de ley de la URSS, cuyo examen es de competencia del Con-
greso, con la Constitucién de la URSS;

2) Presenta por iniciativa de no menos de una quinta parte, de los dipu-
tados populares de la URSS, del Presidente de la URSS, de los 6rganos
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de poder superiores del Estado, de las repablicas federadas, las conclusiones
al Congreso de diputados populares de la URSS, concernientes a la confor-
midad de las leyes de la URSS y otros actos adoptados por el Congreso con
la Constitucién.

Presenta por instrucciones del Congreso de diputados populares de la
URSS o mediante iniciativa del Soviet Supremo de la URSS, conclusiones
concernientes a la conformidad de los decretos del Presidente de la URSS
con la Constitucién y leyes de la URSS.

3) Presenta por iniciativa propia o peticién del Congreso de diputados
populares, o por iniciativa del Soviet Supremo de la URSS, del Presidente de
la URSS, del Presidente del Soviet Supremo de la URSS o por los érganos
superiores de poder estatal de las republicas federadas, conclusiones (un dic-
tamen) al Congreso de diputados populares o al Soviet Supremo de la URSS,
concernientes a la conformidad de las constituciones de las repiiblicas federa-
das, con la Constitucién y las leyes de la URSS;

4) Presenta por iniciativa propia o a peticién del Congreso de dipu-
tados populares o a iniciativa de no menos de la quinta parte de los miem-
bros del Soviet Supremo de la URSS, del Presidente de la URSS, o de los
érganos superiores de poder estatal de las repiblicas federadas, conclusiones
al Soviet Supremo de la URSS, o al Presidente de la URSS sobre la confor-
midad de los actos del Soviet Supremo de la URSS, de sus cadmaras y pro-
yectos, de actos sujetos a consideracién de estos 6rganos de acuerdo a la
Constitucién y leyes de la URSS, adoptadas por el Congreso de diputados
populares, conforme a las resoluciones y 6rdenes del Gabinete de Ministros
de la URSS que deben de ir de acuerdo a la Constitucién y leyes de la
URSS y aquellas adoptadas por el Soviet Supremo de la URSS sobre la con-
formidad de los tratados internacionales y otras obligaciones de la URSS y
de las repiiblicas federadas con la Constitucién y leyes de la URSS;

5) Presenta por instrucciones del Congreso de diputados populares de
la URSS o a iniciativa del Soviet Supremo de la URSS, de sus cimaras, del
Presidente de la URSS, de las comisiones permanentes, de las cdmaras y
comités del Soviet Supremo de la URSS, del Gabinete de Ministros de la
URSS, de los 6rganos superiores de poder estatal de las Repiiblicas Unidas,
de la Camara de Control de la URSS, del Procurador General de la URSS, del
Tribunal Arbitral Superior de la URSS, de los 6rganos de toda la Unién,
de las organizaciones sociales, de la Academia de Ciencias de la URSS,
emite un dictamen sobre la conformidad de los actos de otres érganos esta-

280



tales y organizaciones sociales, las cuales deben de estar de acuerdo con la
Constitucién y leyes de la URSS y no estar sujetas a supervision procura-
torial.

El Comité de Supervisién Constitucional de la URSS tiene derecho a pre-
sentar dictdimenes por propia iniciativa sobre la conformidad de los actos de
los 6rganos superiores de poder estatal y de administracién de la URSS al
igual que otros 6rganos formados o elegidos por el Congreso de Diputados
Populares de 1a URSS y el Soviet Supremo de la URSS, de acuerdo con la
Constitucién y leyes de la URSS.

Cuando un acto o una medida especifica no estd en conformidad con la
Constitucién y leyes de la URSS, el Comité de Supervisién Constitucional
dirige un dictamen al érgano que emitié el acto para que retire el acto. La
adopcidn del dictamen suspende los efectos del acto con excepcién de aquellas
leyes de la URSS adoptadas por el Congreso de diputados populares y de
las constituciones de las Repiblicas federadas. Cuando un acto o medida
que de acuerdo con el dictamen del comité viola los derechos y libertades de
los ciudadanos perderd su fuerza desde el momento mismo en que se adopté
tal dictamen.

El érgano que emitié el acto debera adecuarlo conforme a la Constitu-
cién y leyes de la URSS; de no hacerlo, el Comité de Supervisién Constitu-
cional emitird un dictamen al Congreso de diputadoes populares de la URSS,
al Soviet Supremo de la URSS, al Presidente de la URSS, al Gabinete de
Ministros de la URSS, respectivamente, para que deroguen los actos de los
organismos o funcionarios subordinades, que contradigan la Constitucién o

leyes de la URSS.

Los dictimenes del Comité sélo pueden ser anulados por el Congreso de
Diputados Populares mediante una decisién adoptada por las dos terceras
partes de los votos del total del niimero de diputados populares de la URSS.

La organizacién y procedimientos del Comité de Supervisién Constitucio-
nal de la URSS son reglamentados por la Ley sobre la Supervisién Consti-

tucional en la URSS.

Articulo 125. E] Congreso de diputados populares de la URSS, y el So-
viet Supremo de la URSS, supervisan la actividad de todos los organismos
estatales que se les supeditan.
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El Soviet Supremo de la URSS dirige la actividad de la Cimara de Con-
trol de la URSS, periédicamente escucha su informe sobre el resultado del
control de los ingresos y gastos de los recursos de la Tesoreria de la Unién y
la utilizacién de la propiedad comiin de toda la Unién.

La organizacién y la funcién de la Cimara de Control de la URSS se
determina por las leyes de la URSS.

Articulo 126. La actividad del Congreso de Diputados Populares de la
URSS, del Soviet Supremo de la URSS y de sus érganos se rige por el Regla-
mento del Congreso de Diputados Populares de la URSS y del Soviet Supremo

de la URSS, y por otras leyes de la URSS, que se promulgan sobre la base de
la Constitucién de la URSS.

Capitulo 15 (1)
El Presidente de Ia URSS

Articulo 127. EI representante del Estado Soviético —Ja Unién de Repii-
blicas Socialistas Soviéticas— es el Presidente de la URSS.

Articulo 127 (3)- FEl Presidente de la URSS:

1) Garantiza la observancia de los derechos y libertades de los ciudada-
nos soviéticos y de la Constitucién y leyes de la URSS.

2) Toma las medidas necesarias para proteger la soberania de la URSS
y de las repablicas federadas asi como también la seguridad del pais y la
integridad territorial y para implementar los principios de la Estructura

Estado-Nacional de la URSS.

3) Representa a la URSS dentro del pais y en las relaciones internacio-
nales.

4) Encabeza el sistema de 6rganos de direccién estatal y garantiza su
interrelacién con los 6rganos superiores de poder estatal de la URSS.

5) Presenta anualmente al Congreso de Diputados Populares de la

URSS un reporte sobre la situacién del pais; también informa al Soviet Su-
premo de la URSS respecto de los asuntos mas importantes de la politica
interna y externa de la URSS.
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6) Tomando en cuenta al Soviet de la Federacién y de acuerdo con el
Soviet Supremo de la URSS conforma el Gabinete de Ministros de la URSS,
lleva a su consideracién todos los cambios, presenta al Soviet Supremo de la
URSS la candidatura al puesto de Primer Ministro; de conformidad con el
Soviet Supremo de la URSS libera de sus obligaciones al Primer Ministro y
los miembros del Gabinete de Ministros de la URSS.

7) Presenta al Soviet Supremo de la URSS candidatos para los puestos
de Presidente del Consejo de Ministros de la URSS, para el Presidente del
Comité de Control Popular de la URSS, para el Presidente de la Suprema
Corte de la URSS, para el Procurador General de la URSS y el Presidente
del Tribunal Arbitral Superior; el Congreso de Diputados Populares y al
Soviet Supremo de la URSS en cuanto a dejar libres a los funcionarios ya
mencionados, exceptuando al Presidente de la Suprema Corte de la URSS y
de sus vicepresidentes.

8) Firma las leyes de la URSS, y tiene derecho a que dentro de un
periodo no mayor de dos semanas, remitir la ley junto con las objeciones que
le haya realizado de regreso al Soviet Supremo de la URSS para una nueva
discusién y votacién. Si el Soviet Supremo confirma su primera decisién por
una mayoria de dos terceras partes en cada camara, el Presidente debera
firmar la ley.

9) Tiene la facultad de modificar las postanovleniyes y rasporiyazhenies
(decisiones y 6rdenes) del Gabinete de Ministros de la URSS, los actos de
los Ministerios de la URSS, y otros érganos subordinados a él, tiene facultades
en asuntos relativos sobre la conduccién de la Unién de la SSR, suspender la
ejecucién de los postanovleniyes y rasporiyazhenies de los Soviets de Minis-
tros de las repiblicas en casos de que violen la Constitucién de la URSS
y las leyes de la URSS.

) Encabeza el Consejo de Seguridad de la URSS, en el cual se encarga
de las recomendaciones para la realizacién prictica de la politica de la Unién
en materia de defensa del pais y respalda la esperanza de la seguridad es-
tatal en materia econémica y ecolégica; la superacién de los efectos de los
desastres naturales y otras situaciones extraordinarias; el aseguramiento de
la estabilidad y el orden juridico de la sociedad. Los miembros del Consejo
de Seguridad de la URSS se eligen por el Presidente de la URSS tomando en
cuenta la opinién del Consejo (Soviet) de la Federacién y por acuerdo con

el Soviet Supremo de la URSS.
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10) Coordina las actividades de los 6rganos estatales para asegurar la
defensa del pais; es el comandante en jefe de las Fuerzas Armadas de la
URSS, designa y destituye al Alto Comando de las Fuerzas Armadas de
la URSS, confiere los altos rangos militares, y designa a los jueces de los
tribunales militares.

11) Conduce las negociaciones de los tratados internacionales de la
URSS y los firma, acepta las cartas credenciales y las cartas de retiro de los
representantes diplométicos de los estados extranjeros acreditados ante él.
Designa y retira a los representantes diplomaticos de la URSS ante los estados
extranjeros y las organizaciones internacionales. Confiere altos rangos diplo-
méticos y otros rangos especiales.

12) Confiere 6rdenes, medallas y titulos honorarios de la URSS.

13) Concede la cindadania de la URSS, decide los casos de renuncia a
la ciudadania de la URSS y de privacién de dicha ciudadania, asi como la

concesién de asilo e indulto.

14) Declara la guerra o una movilizacién parcial militar. Declara el
estado de guerra en el caso de un ataque militar contra la URSS, poniéndolo
a consideracién inmediatamente al Soviet Supremo de la URSS. En interés
de la defensa de la URSS y de la seguridad de sus ciudadanos puede declarar
el Presidente la ley marcial en determinados lugares. El procedimiento para
introducir la ley marcial y su régimen esta determinado por la ley.

15) En interés de salvaguardar la seguridad de los ciudadanos de la
URSS, se dara aviso de la declaracién de un estado de emergencia en el lugar
en donde se lleve a cabo y si es necesario, se introducira a instancia de o con
el consentimiento del Presidium del Soviet Supremo o del érgano superior
de poder estatal de la repiiblica que concierne. A falta de tal consentimiento,
se llevara a cabo el estado de emergencia y se someters la adopcién de la
decision a la confirmacién por el Soviet Supremo de la URSS sin dilacién.
Dicha resolucién debe ser adoptada por una mayoria de por lo menos dos
tercios del total del niimero de sus miembros.

En el caso del primer parrafo, puede introducirse temporalmente una
orden presidencial para la observancia de la integridad territorial y la sobe-
rania de la repiiblica federada.

El régimen para un estado de emergencia y también para una orden pre-
sidencial esta previsto por la ley.
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16) En el caso de un desacuerdo entre el Soviet de la Unién y el Soviet
de Nacionalidades del Soviet Supremo de la URSS y que no pueda ser
resuelto a través del procedimiento previsto por el Art. 117 de la Constitucion
de la URSS, el Presidente de la URSS podria considerar una salida conten-
ciosa a fin de tener éxito para una solucién aceptable. Si no es posible encon-
trar un consenso y existe la amenaza de interrumpir las actividades normales
de los 6rganos superiores de poder estatal y de administracién de la URSS
el Presidente puede proponer al Congreso de diputados populares de la
URSS que se lleve a cabo la elecciéon de un nuevo Soviet Supremo de la URSS.

Articulo 127 (4). A proposicién del candidato a la Presidencia de la
URSS y conjuntamente con &l se elige al Vicepresidente de la URSS. El
Vicepresidente de la URSS realiza, a encargo del Presidente de la URSS,
algunas de sus facultades y ademas sustituye al Presidente de la URSS en
caso de su ausencia o de la imposibilidad de cumplimiento de sus obliga-

ciones.

El Vicepresidente de la URSS no puede ser diputado popular.

Articulo 127 (5). En base a la Constitucién y leyes de la URSS el Pre-
sidente de la URSS emite decretos, los cuales son obligatorios en todo el pais.

Articulo 127 (6). El Presidente de la URSS tiene el derecho de invio-
labilidad y sélo puede ser destituido por el Congreso de diputados populares
de la URSS en el caso de que viole la Constitucién o leyes de la URSS. Tal
decisién es tomada por el Congreso de diputados populares de la URSS
por iniciativa propia o del Soviet Supremo de la URSS por una mayoria
de por lo menos dos tercios del total del niimero de diputades, tomando en
cuenta las resoluciones del Comité de Supervisiéon Constitucional de la URSS.

Capitulo 15 (2)

Consejo de la Federacion

Articulo 127 (8). EI Presidente de la URSS encabeza al Consejo de la
Federaci6n, en un grupo en el que participan el Vicepresidente de la URSS,
los Presidentes (los mas altos, autoridades estatales) de las repiblicas. En
las sesiones del Consejo de la Federacién tienen derecho a participar las mas
altas autoridades estatales de las regiones auténomas y de los distritos auté-
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nomos con derecho a participar con voto en caso de asuntos que afecten sus
intereses.

El Consejo de la Federacién, con fundamento en determinaciones (napra-
vleniyes) emitidas en las sesiones del Congreso de Diputados Populares de
la URSS, relativas a la politica interna e internacional de la URSS, realiza la
coordinacién de la actividad de los 6rganos superiores de la direccion estatal
de la Unién y de las repiiblicas, cuida el cumplimiento del Tratado de la
Unién, determina las medidas para la aplicacién de la politica nacional del
gobierno soviético, garantiza la participacién de las repuablicas en la solucién
de los asuntos de significado general, toma recomendaciones para la solucién de
los conflictos y la solucién de las situaciones conflictivas en las relaciones
internacionales.

Los asuntos que estdn relacionados con los intereses de los pueblos que no
cuenten con su estructura nacional-estatal, se analizan en el Consejo de la

Federacién con participacién de los representantes de estos pueblos.

Articulo 127 (10). Las decisiones del Consejo de la Federacién se toman
por no menos de dos terceras partes de votos y tienen la forma de Ukaz (de-

cretos) del Presidente de la URSS.

En las reuniones del Consejo de la Federacién puede participar el Pre-
sidente del Soviet Supremo de la URSS.

Capitulo 16
El Gabinete de Ministros de la URSS

Articulo 128. El Gabinete de Ministros es el rgano ejecutivo-administrador

de la Unién de Repiblicas Socialistas Soviéticas y se subordina al Presi-
dente de la URSS.

Articulo 129. El Gabinete de Ministros de la URSS se compone de
Primer Ministro, sus suplentes y de los ministros de la URSS.

La estructura del Gabinete de Ministros de la URSS se determina a
propuesta del Presidente de la URSS al Soviet Supremo de la URSS.
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En las sesiones de trabajo del Gabinete de Ministros de la URSS pueden
participar con derecho a voto los responsables del gobierno de las repiblicas.

Articulo 130. El Gabinete de Ministros de la URSS tiene responsabi-
lidad ante el Presidente de la URSS y el Soviet Supremo de la URSS.

Una vez formado e] Gabinete de Ministros de la URSS presenta para su
anilisis al Soviet Supremo de la URSS el programa de sus actividades
durante sus funciones.

El Gabinete de Ministros de la URSS una vez al afo rinde cuentas
de su trabajo al Soviet Supremo de la URSS.

El Soviet Supremo de la URSS puede expresar su voto de censura sobre
el Gabinete de Ministros de la URSS, lo cual lleva a su destitucién. La

postanovleniye sobre este asunto se toma por mayoria de votos no menor de
dos tercios del total de miembros del Soviet Supremo de la URSS.

Articulo 131. EI Gabinete de Ministros de la URSS esta autorizado a
resolver los asuntos de la direccién estatal relacionados con la conduccién
de 1a URSS ya que ellos no entran, de acuerdo con la Constitucién de la
URSS, en la competencia del Congreso de Diputados Populares de la URSS,
del Soviet Supremo de la URSS y del Consejo de la Federacién.

Articulo 132. El Gabinete de Ministros de la URSS asegura la reali-
zacién, conjuntamente con las repiblicas, de una politica financiera-credi-
ticia tnica, fundamentada en una divisa general; la estructuracién y eje-
cucién de un sistema financiero general; la realizacién de un programa
econdmico general; la formacién de fondos de desarrollo inter-republicanos,
de fondos para prevenir las consecuencias de desastres y catastrofes espon-
tineos; la direccién, junto con las repihblicas, de un sistema dnico de
transporte y de combustible-energético, en todo el pais; la direccién de las
empresas de defensa, investigaciones cdsmicas, sistemas en la Unién de
enlace e informacién, meteorologia, geodesia, cartografico, geologia, metro-
logia y otras; la realizacién de politicas de consenso en las areas de conser-
vacién del medio ambiente; de seguridad ecolégica, y de utilizacion del
medio ambiente natural; la realizacién, conjuntamente con las repiblicas,
de programas generales de- viveres, de conservacién de la salud, seguridad
social, de ocupacién de la poblacién, preocupacién sobre la maternidad
y la infancia, cultura y educacién, investigaciones fundamentales cientificas y
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estimulo del progreso cientifico-técnico; la aplicacién de medidas para ase-
gurar la defensa del pais y la seguridad estatal; la realizacién de la politica
exterior de la URSS, la regulacion de la actividad econémica exterior de
la URSS, la coordinacién de la actividad politica y econémica exterior
de las repiblicas, los asuntos aduanales; la realizacién, en conformidad
con las repablicas, de medidas para asegurar la legislacién, los derechos y
libertades de los ciudadanos, defensa de la propiedad, el orden general
y lucha contra el crimen.

Articulo 133. El Gabinete de Ministros de la URSS, con fundamento
y en ejecucién de las leyes de la URSS y otras decisiones del Congreso
de Diputados Populares de la URSS, del Soviet Supremo de la URSS, de los
Ukaz de] Presidente de la URSS, dicta postanovleniye y rasporiyazheniye
y vigila su cumplimiento. Las postanovleniye y rasporiyazheniye del Gabinete
de Ministros de la URSS, son de ejecucién obligatoria en todo el territo-

rio de la URSS.

Articulo 135. El Gabinete de Ministros de la URSS une y dirige el
trabajo de los ministerios de la URSS y otros érganos que corresponden a él.

Para lograr acuerdos de consenso sobre los asuntos de la direccion estatal
en los ministerios y otros &érganos centrales de direccién estatal de la
URSS se crean colegios, en los cuales participan los dirigentes de los corres-
pondientes Srganos de las repiiblicas.

Articulo 136. La competencia del Gabinete de Ministros de la URSS,
el orden de su actividad, la relacién con otros érganos gubernamentales,
y también la lista de los ministerios y otros 6rganos centrales de direccién
estatal de la URSS se determinan por las leyes d= la URSS.
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II. DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES
Y LEGALES RELEVANTES AL PARLAMENTO
FEDERAL ALEMAN



1. DISPOSICIONES RELEVANTES
DE LA LEY FUNDAMENTAL DE LA REPUBLICA
FEDERAL DE ALEMANIA DE 1949

II. La Federacién (Bund) y los Lander

Articulo 20 (Principios constitucionales y derecho a la resistencia)

(1) La Repiiblica Federal de Alemania es un Estado Federal, democratico
y social.

(2) Todo poder piblico emana del pueblo. Ese poder es ejercido por el
pueblo mediante elecciones y votaciones y por intermedio de 6rganos par-
ticulares de los poderes legislativo, ejecutivo y judicial.

(3) El poder legislativo esti sometido al orden constitucional; los po-
deres ejecutivo y judicial a la ley y al derecho.

(4) Contra cualquiera que intente derribar ese orden les asiste a todos
los alemanes el derecho a la resistencia cuando no fuere posible otro recurso.

Articulo 21 (Partidos)

(1) " Los partidos cooperaran en la formacién de la voluntad politica del
pueblo. Su creacién sera libre. Su organizacién interna debera responder
a los principios democraticos. Los partidos deberin dar cuenta piblicamente
de la procedencia y empleo de sus recursos, asi como de su patrimonio.

(2) Los partidos que por sus fines o por actitud de sus adherentes tien-
dan a desvirtuar o destruir el régimen fundamental de libertad y democracia,
o a poner en peligro la existencia de la Repiblica Federal de Alemania, son
inconstitucionales. Sobre la inconstitucionalidad decidira la Corte Constitu-
cional Federal.
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Articulo 30 (Funciones de los Lander)

El ejercicio de los poderes pablicos y el cumplimiento de las funciones pi-
blicas competen a los Lander en tanto que la presente Ley Fundamental ne
dicte o admita una disposicién en contrario.

Articulo 31 (Prioridad del derecho federal)

El derecho federal tiene prioridad sobre el derecho de los Lander.

IlI. El Parlamento Federal (Bundestag)

Articulo 38 (Elecciones)

(1) Los diputados del Parlamento Federal Aleman son elegidos por sufra-
gio universal, directo, libre, igual y secreto. Los diputados serin representan-
tes del pueblo en su conjunto, no ligados a mandatos ni instrucciones, y su-
jetos dnicamente a su conciencia.

(2) Es elector el que haya cumplido 18 afios de edad. Es elegible quien
haya cumplido los afios con los cuales se alcanza la mayoria de edad.

(3) La reglamentacién se hard por ley federal.

Articulo 39 (Legislaturas, constitucién, convocacién)

(1)  El Bundestag es elegido para cuatro afios. Su legislatura termina con
la reuni6én del nuevo Bundestag. Las nuevas elecciones se celebraran todo lo
mas pronto en el cuadragésimo séptimo mes después del comienzo de la legis-
latura.

(2) El Bundestag se reunird a mas tardar treinta dias después de las
elecciones.

(3) El Parlamento determinari la clausura y la reapertura de sus sesio-
nes. Su Presidente podré convocarlo para una fecha anterior, debiendo hacerlo
cuando lo exijan la tercera parte de los miembros, el Presidente Federal o el
Canciller Federal.

Articulo 40 (Presidente, Reglamento interno)

(1) El Parlamento Federal elige a su Presidente, los Vicepresidentes y los
secretarios. Dictard su Reglamento interno.
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(2) El Presidente ejerce el derecho de autoridad y el poder policial en
el edificio del Parlamento Federal. Sin su autorizacién no puede realizarse
en los locales del Parlamento Federal ningiin registro o incautacién.

Articulo 41 (Examen de la eleccién)

(1) El examen de la eleccién compete al Parlamento. De su decisién de-
pende también si uno de sus miembros pierde su calidad de tal.

(2) Se admite el recurso de queja ante la Corte Constitucional Federal
contra la decisién del Parlamento.

(3) La reglamentacién se harid por ley federal.

Articulo 42 (Sesiones, votaciones)

(1) Las reuniones del Parlamento Federal serin pablicas. Por mocién de
una décima parte de sus miembros o del Gobierno Federal podra excluirse
la presencia de piiblico cuando asi lo resuelva una mayoria de dos tercios.
La votacién de esa mocién se hara en sesién no piiblica.

(2) Las resoluciones del Parlamento Federal requieren la mayoria de los
votos emitidos, siempre que la presente Ley Fundamental no disponga otra
cosa. El Reglamento interno pucde admitir excepciones relativas a las elec-
ciones que ha de celebrar el Parlamento Federal.

(3) Los informes veridicos sobre las sesiones piblicas del Parlamento
Federal y de sus comisiones quedan exentos de toda responsabilidad.

Articulo 43 (Presencia de los miembros del Gobierno y del Consejo Federal)

(1) El Parlamento Federal y sus comisiones podran pedir la presencia de
cualquier miembro del Gobierno Federal.

(2) Los miembros del Consejo Federal y del Gobierno Federal, asi coma
sus delegados, tienen acceso a todas las sesiones del Parlamento y de sus
comisiones. Deberan ser ofdos en cualquier momento.

Articulo 44 (Comisiones investigadoras)

(1) El Parlamento Federal tiene el derecho, y a peticién de una cuarta
parte de sus miembros, el deber de nombrar comisiones investigadoras que
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reuniran las pruebas necesarias en sesién piiblica. La sesién podra celebrarse
también a puerta cerrada,

(2) A las pricticas de prueba se aplicaran analogamente las disposi-
ciones relativas al proceso penal. Permanecera invariable el secreto de la
correspondencia, de las comunicaciones postales y de las telecomunicaciones.

(3) Los tribunales y las autoridades administrativas estan obligados a
prestar ayuda judicial y administrativa.

(4) Las resoluciones de las comisiones investigadoras no podran ser
sometidas a la consideracién judicial. Los tribunales quedan en libertad
para apreciar y calificar los hechos que son objeto de la investigacidn.

Articulo 45a (Comisiones de Asuntos Exteriores y de Defensa)

(1) El Parlamento Federal nombrara una Comisién de Asuntos Exteriores
y una Comisién de Defensa.

(2) La Comisién de Defensa tiene también las facultades de una comi-
sion investigadora. A pedido de una cuarta parte de sus miembros esta
obligada a iniciar una investigacién sobre un determinado asunto.

(3) El articulo 44, inciso 1%, no se aplicard en materia de defensa.
Articulo 45b (Comisionado para Asuntos de la Defensa)

Para defender los derechos fundamentales y con caracter de 6rgano auxiliar
del Parlamento Federal en el ejercicio del control parlamentario se nombrara
a un Comisionado del Parlamento Federal para Asuntos de Defensa. La regla-
mentacién se hara por ley federal.

Articulo 45¢ (Comisién de Peticiones)

(1) El Bundestag nombrard una Comisién de Peticiones encargada del
tratamiento de las peticiones y reclamaciones dirigidas a él, seglin el ar-
ticulo 17.

(2) Las facultades de la Comisién para el examen de reclamaciones
seran reglamentadas por ley federal.

Articulo 46 (Privilegio de fuero e inmunidad)

(1) Los diputados no podrén en ningiin momento ser sometidos a un pro-
cedimiento judicial o disciplinario ni responsabilizados en otra forma fuera
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del Parlamento Federal a causa de su voto o de una declaracién que hicieran
en el Parlamento o en una de su comisiones. Esto no se aplicara a las ofensas
calumniosas.

(2) A causa de actos sujetos a sancién penal, los diputados podran ser
responsabilizados o detenidos sélo con la autorizacién del Parlamento Federal,
a no ser que sean detenidos en delito flagrante o en el curso del dia siguiente.

(3) La autorizacién del Parlamento Federal es necesaria igualmente
para toda otra restriccién de la libertad personal de un diputado o para
iniciar contra un diputade el procedimiento previsto en el articulo 18.

(4) Todo procedimiento penal y todo procedimiento basado en el ar-
ticulo 18, que se hubijeren iniciado contra un diputado, asi como todo arresto
y toda restriccion de su libertad personal deberan quedar en suspenso si lo
solicitare el Parlamento Federal.

Articulo 47 (Derecho a negar el testimonio)

Los diputados tendrin la facultad de negar su testimonio referente a per-
sonas que les hubieren confiado hechos en su caricter de diputados, asi
como referente a los hechos mismos. Dentro de los limites de este derecho
no serd admisible el secuestro de documentos.

Articulo 48 (Derechos de los diputados) -

(1) Los que presentaren su candidatura a un escaiio del Parlamento ten-
dran derecho a las vacaciones necesarias para preparar su eleccién.

(2) Nadie podra ser impedido de asumir y ejercer la funcién de dipu-
tado. No serd licito cualquier despido o cualquier rescisién de un contrato
de trabajo por este motivo.

(3) Los diputados tienen derecho a una indemnizacién adecuada que
asegure su independencia. Tienen derecho al uso gratuito de todos los medios
de transporte estatales. La reglamentacién se hara por ley federal.

IV. El Consejo Federal (Bundesrat)
Articulo 50 (Tareas)

Por intermedio del Consejo Federal, los Lander cooperan en la legislacién
y administraciéon de la Federacion.
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Articulo 51 (Composicién)

(1) El Consejo Federal se compone de miembros de los Gobiernos de los
Lander, que los designan y los retiran. Los miembros del Consejo pueden ser
representados por otros miembros de sus respectivos Gobiernos.

(2) Cada Land tiene por lo menos tres votos. Los Lander de mas de
dos millones de habitantes tienen cuatro, los de mas de seis millones de habi-
tantes cinco votos.

(3) Cada Land podra enviar un niimero de miembros igual al de sus
votos. Los votos de un Lend podran ser emitidos sélo uniformemente y por
los miembros presentes o sus representantes.

Articulo 52 (Presidente, Reglamento interno)

(1) El Consejo Federal elige su Presidente por un afio.

(2) El Presidente convocara al Consejo, debiendo hacerlo cuando lo
pidan los delegados de por lo menos dos Lander o el Gobierno Federal.

(3) El Consejo Federal adoptard sus resoluciones por lo menos por
mayoria de votos. Dictard su Reglamento interno. Sus sesiones son piiblicas.
Podran celebrarse también sesiones a puerta cerrada.

(4) Podran ser miembros de las comisiones del Consejo otros miembros
o delegados de los Gobiernos de los Lander.

Articulo 53 (Presencia de miembros del Gobierno)
Los miembros del Gobierno Federal tienen el derecho y, cuando les sea
reclamada, la obligacién de asistir a las reuniones del Consejo y sus comi-

siones, debiendo ser oidos en cualquier momento. El Gobierno Federal tendri
al Consejo al corriente respecto de la conduccién de los negocios piiblicos.

V. El Presidente Federal
Anrticulo 54 (Eleccién)

(1) El Presidente Federal es elegido sin debate por la Asamblea Federal.

Es elegible todo alemin que posea el derecho a sufragio para el Parlamento
Federal y haya cumplido 40 afios de edad.
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(2) El mandato del Presidente Federal dura cinco afios. Se admite la
reeleccién inmediata una sola vez.

(3) La Asamblea Federal se compone de los miembros del Parlamento
Federal y un niimero igual de miembros elegidos por las representaciones
populares de los Lander, segiin los principios de la eleccién proporcional.

(4) Resulta elegido el que obtenga los votos de la mayoria de los miem-
bros de la Asamblea Federal. Si en dos votaciones esta mayoria no fuere
alcanzada por ninguno de los candidatos, resultard elegido el que en otra
votacién retina el mayor niimero de votos.

Articulo 55 (Incompatibilidades)

(1) El Presidente Federal no podra pertenecer ni al Gobierno ni a un
cuerpo legislativo de la Federacién o de un Land.

(2) El Presidente Federal no podri pertenecer a otra funcién retribuida,
ningin oficio ni profesién, ni tampoco pertenecer a la administracién o al
consejo de vigilancia de una empresa de fines lucrativos.

Articulo 58 (Refrendo)

Las disposiciones y resoluciones del Presidente Federal deberan ser refren-
dadas, para su validez, por el Canciller Federal o por el Ministro Federal
competente en cada caso. Esto no rige para el nombramiento y el relevo del
Canciller Federal, la disolucién del Parlamento Federal a que se refiere el
articulo 63 y el requerimiento mencionado en el articulo 69, inciso 3.

Articulo 61 (Acusacién ante la Corte Constitucional Federal)

(1) El Parlamento Federal o el Consejo Federal podrin acusar al Presi-
dente Federal ante la Corte Constitucional Federal por viclacién intencional
de la Ley Fundamental o de otra ley federal. La iniciativa de enjuiciamiento
debe ser presentada al menos por una cuarta parte de los miembros del
Parlamento Federal o una cuarta parte de los votos del Consejo Federal. Para
su aprobacién requiere la mayoria de dos tercios de los miembros del Par-
lamento Federal o de dos tercios de los votos del Consejo Federal. La acusa-
cién estara representada por un delegado del 6rgano acusador.

(2) En caso de comprobar la Corte Constitucional Federal que el Pre-
sidente Federal es culpable de una violacién intencional de la Ley Fundamental
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o de otra ley federal, podrd declararlo separado del cargo. Mediante una
decisién provisional podra resolver, después de presentada la acusacién, el
impedimento del Presidente Federal para el ejercicio del cargo.

VI. El Gobierno Federal
Articulo 62 (Composicién)

El Gobierno Federal se compone del Canciller Federal y de los Ministros
Federales. :

Articulo 63 (Eleccién y nombramiento)

(1) El Canciller Federal es elegido sin debate por el Parlamento Federal
a propuesta del Presidente Federal.

(2) Resulta elegido el que reuniere los votos de la mayoria de los
miembros del Parlamento Federal. El electo deberd ser nombrado por el
Presidente Federal.

(3) Si la persona propuesta por el Presidente Federal no resultare ele-
gida por el Parlamento Federal, éste podré elegir, por méas de la mitad de
sus miembros, un Canciller Federal dentro de los catorce dias siguientes a la
votacién.

(4) Si en dicho plazo no se realizare la eleccion, se efectuara de inme-
diato otra votacion, resultando elegido el que reciba la simple mayoria de los
votos. Si el electo reuniere los votos de la mayoria de los miembros del Par-
lamento Federal, el Presidente Federal deberd nombrarlo dentro de los siete
dias siguientes a la eleccién; si no alcanzare dicha mayoria, el Presidente
Federal, dentro de los siete dias, debera nombrarlo o disolver el Parla-
mento Federal.

Articulo 64 (Nombramiento y relevo de los Ministros Federales)

(1) Los Ministros Federales serdn nombrados y relevados por el Presidente
Federal a propuesta del Canciller Federal.

(2) Al tomar posesién de sus cargos, el Canciller Federal y los Minis-
tros Federales prestarin ante el Parlamento Federal el juramento previsto
en el articulo 56.

Articulo 65 (Atribuciones dentro del Gobierno Federal)

El Canciller Federal fija las directrices de la politica y asume la responsa-
bilidad de las mismas. Dentro de tales directrices cada Ministro Federal
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dirige por si y bajo su propia responsabilidad los asuntos de su cartera.
Las divergencias de opinién que surjan entre los Minisiros Federales seran
resueltas por el Gobierno Federal. El Canciller Federal dirigird los asuntos
gubernamentales de acuerdo con un Reglamento interno establecido por el
Gobierno Federal y aprobado por el Presidente Federal.

Articulo 66 (Incompatibilidades)

El Canciller Federal y los Ministros Federales no podran ejercer otra fun-
cién retribuida, ninglin oficio ni profesién, ni pertenecer a la administracién
ni tampoco, sin autorizacién del Parlamento, al consejo de vigilancia de una
empresa de fines lucrativos.

Articulo 67 (Voto constructivo de desconfianza)

(1) El Parlamento Federal no podri expresar su desconfianza al Can-
ciller Federal sino mediante la eleccion, por la mayoria de sus miembros,
de un sucesor y solicitando del Presidente Federal el relevo del Canciller.
El Presidente Federal deberd acceder a esta solicitud nombrando al que
resulte electo.

(2) Entre la mocién y la votacién deberan transcurrir 48 horas.

Articulo 68 (Voto de confianza, disolucién del Parlamento Federal)

1) Si una mocién de voto de confianza del Canciller Federal no fuere
aprobada por la mayoria de los miembros del Parlamento Federal, el Presi-
dente Federal, a propuesta del Canciller, podrad disolver el Parlamento Fe-
deral dentro de un plazo de 21 dias. El derecho a la disolucién expirara
tan pronto como el Parlamento por la mayoria de sus miembros elija otro
Canciller Federal.

(2) Entre la mocién y la votacién deberan transcurrir 48 horas.

VIL. El régimen legislativo

Articulo 70 (Delimitacién de competencias legislativas
entre la Federacién y los Lander)

(1) Los Lander tienen la facultad legislativa en cuanto la presente Ley
Fundamental no la confiere a la Federacién.
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(2) La delimitacién de competencias entre la Federacién y los Lander
se rige por las disposiciones de la presente Ley Fundamental relativas a las
iegislaciones exclusiva y' concurrente.

Articulo 76 (Proyectos de ley)

(1) La iniciativa para presentar proyectos de ley al Parlamento Federal
corresponde al Gobierno Federal, a los miembros del Parlamento y al Consejo

Federal.

(2) Los proyectos de ley del Gobierno Federal deberan enviarse pri-
meramente al Consejo Federal. Este podra dictaminar sobre dichos proyectos
dentro de un plazo de seis semanas. Un proyecto de ley que el Gobierno Fe-
deral, a titulo excepcional, hubiere calificado de particularmente urgente al
enviarlo al Consejo Federal, podra ser enviado al Parlamento Federal al cabo
"de tres semanas, aun cuando el Gobierno Federal no hubiere recibido todavia
el dictamen del Consejo Federal; luego que el Gobierno Federal reciba dicho
dictamen, lo hara llegar sin demora alguna al Parlamento Federal.

(3) Los proyectos de ley del Consejo Federal deberin ser enviados
al Parlamento Federal por el Gobierno Federal dentro de un plazo de tres
meses. El Gobierno Federal debera exponer su opinién al respecto.

Articulo 77 (Procedimiento legislativo)

(1) Las leyes federales seridn acordadas por el Parlamento Federal cuyo
Presidente las pasard, después de su adopcién, sin demora alguna al Con-
sejo Federal.

(2) Dentro de las tres semanas después de presentada la ley acordada,
el Consejo Federal podra exigir que se convoque una Comision encargada
de la discusién conjunta de proyectos de ley, integrada por miembros del
Parlamento y del Consejo. La composicién de esa Comisién y el procedimiento
que ha de seguir seridn establecidos por un Reglamento interno dictado
por el Parlamento Federal con la aprobacién del Consejo Federal.

Los miembros que el Conscjo Federal delegue en esta Comisién no estaran
sometidos a instrucciones. Cuando para una ley se requiera la aprobacién
del Consejo, la convocatoria podrd ser exigida también por el Parlamento
Federal y el Gobierno Federal. Cuando la Comisién proponga una modifi-
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cacién del texto acordado, el Parlamento debera adoptar una nueva resolu-
ci6én al respecto.

(3) Cuando una ley no requiera la aprobacién del Consejo Federal,
éste, una vez terminado el procedimiento a que se refiere el inciso 2, podra
impugnar dentro de dos semanas la ley acordada por el Parlamento. En el
caso de la dltima frase del inciso 2, el plazo para la impugnacién comienza
con la entrada de la nueva resolucién adoptada por el Parlamento Federal,
en todos los demas casos con la llegada de la comunicacién del Presidente
de la Comisién prevista en el inciso 2, de que ha sido concluido el procedi-
miento seguido ante la misma.

(4) Si la impugnacién fuere acordada por simple mayoria de votos del
Consejo Federal, podri ser rechazada por simple mayoria de los miembros
del Parlamento. Si el Consejo hubiere acordado la impugnacién por una
mayoria de por lo menos dos tercios de sus votos, el rechaze por el Parla-
mento requiere también una mayoria de dos tercios, y por lo menos de la
mayoria de los miembros del Parlamento.

Articulo 78 (Aprobacién de las leyes federales)

Un proyecto adoptade por el Parlamento se transformari en ley si el Con-
sejo lo aprobare o si no hiciere uso de la facultad que le concede el articu-
lo 77, inciso 2, o si en el plazo indicado en el articulo 77, inciso 3, no
hiciere la impugnaciéon o la retirare o si la impugnacién fuere rechazada
por los votos del Parlamento.
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2. REGLAMENTO DEL PARLAMENTO
FEDERAL ALEMAN*

I. ELECCION DEL PRESIDENTE, DE LOS VICEPRESIDENTES
Y DE LOS SECRETARIOS

Articulo 1¢
Constitucién

1. El Parlamento Federal, recientemente elegido, es convocado por el
Presidente del Parlamento precedente a su primera sesién, a més tardar, den-
tro de los treinta dias siguientes a las elecciones (art. 39 de la Ley Funda-

mental).

2. La primera sesién del Parlamento Federal es presidida por el Diputado
de mas edad —en caso de que éste no lo acepte, por el siguiente de mas
edad— hasta que el nuevo Presidente sea investido en su cargo o uno de sus
Vicepresidentes.

3. El Presidente Decano nombra Secretarios provisionales a varios miem-
bros del Parlamento Federal. A continuacién se procederd al llamamiento no--
minal de todos los miembros del Parlamento Federal.

! Publicacién del texto revisado del Reglamento del Parlamento Federal Alemaén,

segin publicacién de 2 de julio de 1980.

El Parlamento Federal Alemén ha aprobado el dia 25 de junio de 1980 el siguiente
texto revisado de su Reglamento. Esta versiéon revisada entra en vigor el dia lo. de
octubre de 1980. Sustituye al Reglamento del Parlamento Federal Alemin en la
versién de su publicacién de 22 de mayo de 1980 (Boletin Oficial Alemén, tomo I,
p. 628), enmendado ultimamente por resoluciéon de 19 de junio de 1975. (Publicacién
de 24 de junio de 1975; Boletin Oficial Alemén, tomo I, p. 1848.)
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4. Una vez que se haya constatado la existencia del quérum, se procedera
a la eleccion del Presidente, de los Vicepresidentes y de los Secretarios.

Articulo 2¢
Eleccion del Presidente y de los Vicepresidentes

1. El Parlamento Federal elige —con papeletas encubiertas (art. 49) y
en distintas votaciones— al Presidente y a sus Vicepresidentes para toda la
duracién del periodo electoral.

2. Se considerara elegido aquel que obtenga los votos de la mayoria de
los miembros del Parlamento Federal. En caso de que no se consiga mayoria
alguna en la primera votacién, podran ser propuestos nuevos candidatos para
una segunda votacidn.

En el caso de que entonces tampoco se consiga una mayoria de votos de
los miembros del Parlamento Federal, aquellos dos candidatos que hayan ob-
tenido el niimero maés elevado de votos tomaran parte en una tercera votacién.
En caso de igualdad de votos, se elegira por alzar de manos del Presidente en
funciones.

Articulo 3¢

Eleccion de los Secretarios

El Parlamento Federal decide el nimero de secretarios que han de ser
clegidos. Estos pueden ser elegidos conjuntamente, basandose en una proposi-
cién de los Grupos Parlamentarios. Al efectuar la constatacién del niimero de
Secretarios y su asignacién a los Grupos Parlamentarios, se tendra en cuenta
el contenido del articulo 12.

II. ELECCION DEL CANCILLER FEDERAL

Articulo 4°

Eleccion del Canciller Federal

La eleccion del Canciller Federal (art. 63 de la Ley Fundamental) se efec-
tha con papeletas encubiertas (art. 49). Las propuestas de candidato para las
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votaciones, de acuerdo con e} articulo 63, parrafos 3 y 4, de la Ley Fundamen-
tal, han de ser firmadas por una cuarta parte de los miembros del Parlamento
Federal, o por un Grupo Parlamentario que esté compuesto al menos por una
cuarta parte de los miembros del Parlamento Federal.

III. EL PRESIDENTE, LA MESA
Y EL CONSEJO MAYOR

Articulo 5¢
La Mesa

El Presidente y los Vicepresidentes forman la Mesa.

Articulo 6°

Consejo Mayor

1. El Consejo Mayor se compone del Presidente, de sus Vicepresidentes
y de otros 23 miembros, que son nombrados por los Grupos Parlamentarios
de acuerdo con el articulo 12. La convocatoria y direccién del Consejo Mayor
corresponde al Presidente. Fste debe convocarlo cuando asi lo pida un Grupo
Parlamentario.

2. El Consejo Mayor secunda al Presidente en sus tareas de direccién de
los negocios parlamentarios. Dicho Consejo procura lograr un acuerdo entre
los Grupos Parlamentarios sobre la ocupacién de los cargos de Presidentes
de las Comisiones y de sus Vicepresidentes, asi como también sobre el plan de
trabajo del Parlamento Federal. Al desempefiar dichas tareas, el Consejo Ma-
yor no es ningiin 6rgano facultado para adoptar decisiones.

3. El Consejo Mayor decide sobre los asuntos internos del Parlamento
Federal, siempre que éstos no estén reservados al Presidente o a la Mesa. El
Consejo Mayor dispone la utilizacion de las salas y estancias destinadas al
Parlamento Federal. Dicho Consejo elabora el calculo estimativo del plan
presupuestario especial del Parlamento Federal, del cual la Comisién de Pre-
supuestos solamente podra divergir de conformidad con el Consejo Mayor.

4. Para asuntos de la Biblioteca, del Archivo y de otros medios de docu-
mentacién, el Consejo Mayor instaurard una Subcomisién permanente, a la
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cual también podran pertenecer miembros del Parlamento Federal que no lo
sean de dicho Consejo Mayor.

Articulo 7¢

Funciones del Presidente

1. El Presidente representa al Parlamento Federal, regulando los negocios
parlamentarios. El Presidente salvaguarda los derechos del Parlamento Fede-
ral, velando por su dignidad, promueve sus labores, dirige justa e imparcial-
mente sus negociaciones y se cuida del orden interior de su.sede. El Presidente
tiene voto consultivo en todas las Comisiones.

2. El Presidente ejerce todos los poderes administrativos y facultades de
policia en el interior de todos los edificios, partes de edificios y solares desti-
nados a la Administracién del Parlamento Federal. E] Presidente decreta un
Reglamento Doméstico, de conformidad con la Comisién de Verificacién Elec-
toral, Inmunidad y Reglamento.

3. El Presidente concluye aquellos contratos que sean de importancia re-
levante para la Administracién del Parlamento Federal, de conformidad con
sus Vicepresidentes. La realizacién de los gastos fijados dentro de los margenes
del Plan Presupuestario es ordenada por el Presidente.

4. El Presidente es la autoridad superior disciplinaria y patronal de los
funcionarios del Parlamento Federal, nombrandolos y colocandolos —de acuer-
do con las prescripciones legales y generales de la Administracién— y decla-
rando su jubilacién. Los empleados contratados que no hayan adquirido el
estatus de «funcionario» también son colocados y despedidos por el Presidente.
Cuando se trate de funcionarios de categoria superior o de personal contra-
tado de dicha categoria el Presidente adoptara las medidas descritas en las
frases 2 y 3 del presente parrafo de conformidad con los Vicepresidentes;
cuando se trate de funcionarios en posicién directiva (de la categoria alemana
<A 16» y superior) o de personal contratado en posicién analoga, éstos serin
nombrados, empleados y ascendidos de posicién o de rango por el Presidente
con el consentimiento de la Mesa.

5. El parrafo 4 también sera valido para el personal asignado al Comi-
sario Parlamentario de las Fuerzas Armadas (Wehrbeauftragter). Las me-
didas correspondientes al parrafo 4, frase 4, serdn adoptadas de conformidad
con dicho Comisario Parlamentario de las Fuerzas Armadas. Para efectuar la
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designacién, el Nombramiento, el cambio, el traslado y la jubilacién de un
funcionario en posicién directiva es necesario recabar la conformidad del Co-
misario Parlamentario de las Fuerzas Armadas, el cual tiene derecho a pre-
sentar proposiciones para todas las decisiones correspondientes al parrafo 4
anterior.

6. En el caso de que el Presidente esté impedido para ejercer sus funcio-
nes, le representara uno de sus Vicepresidentes que pertenezca a aquel Grupo
Parlamentario que, con arreglo al niimero de Diputados, se encuentre en se-
gundo lugar.

Articulo 8°
Presidencia de las sesiones

1. En las sesiones del Parlamento Federal, el Presidente en funciones y
dos Secretarios formaran la Presidencia de las mismas.

2. El Presidente determina —de conformidad con sus Vicepresidentes—
el orden de sucesién en el que han de efectuarse las representaciones. En el
caso de que el Presidente y los Vicepresidentes estén impedidos al mismo
tiempo, la direccién serd asumida por el Presidente Decano.

3. En el caso de que no se pueda disponer en niimero suficiente de los
Secretarios elegidos para una sesién determinada, el Presidente en funciones
nombrara otros miembros del Parlamento Federal en calidad de sustitutos de
los Secretarios impedidos.

Articulo 9°
Tareas de los Secretarios

Los Secretarios secundan la labor del Presidente. Los secretarios se encar-
garén de leer en voz alta las Actas y documentos, de anunciar las delibera-
ciones, de llevar la lista de oradores, de proceder al lamamiento nominal de
los Diputados, de efectuar el escrutinio de las votaciones, de supervisar la
correccién de las actas del Pleno y de otros asuntos del Parlamento Federal,
de acuerdo con las instrucciones del Presidente. El Presidente reparte las tareas
a efectuar.
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IV. GRUPOS PARLAMENTARIOS
Articulo 10
Constitucién de los Grupos Parlamentarios

1. Los Grupos Parlamentarios son asociaciones compuestas al menos por
un 5 por 100 de los miembros del Parlamento Federal que pertenezcan a un
mismo partido, o a partidos que —dada la circunstancia de tener metas poli-
ticas orientadas en la misma direccién— no estén en competencia en ningiin
Estado Federado (Land). En el caso de que miembros del Parlamento Federal
se agrupen con arreglo a criterios divergentes de los expuestos en la frase 1
anterior, estos miembros agrupados precisan la aprobacién del Parlamento Fe-
deral para poder ser reconocidos como Grupo Parlamentario.

2. La constitucién de un Grupo Parlamentario, su denominacién, el nom-
bre y apellido de su Presidente, de sus miembros y de sus visitantes, han de
ser notificados por escrito al Presidente del Parlamento Federal.

3. Los Grupos Parlamentarios pueden acoger a huéspedes o visitantes, los
cuales no cuentan al efectuar la constatacién del niimero de miembros de que
se compone el Grupo Parlamentario en cuestién, pero que, sin embargo, son
tenidos en consideracién a efectos de la participacién proporcional del niimero
de miembros de cada uno de los distintos Grupos Parlamentarios para la cons-
titucién y nombramiento de los gremios y cargos mencionados en el articulo
12 del presente Reglamento.

4. Los miembros del Parlamento Federal que deseen agruparse sin al-
canzar el niimero minimo requerido para constituir un Grupo Parlamentario
pueden ser reconocidos como «Agrupacién», para la cual es valido el contenido
de los parrafos 2 y 3 anteriores, aplicindolo analégicamente.!

5. Los Circulos Técnicos de Trabajo que puedan formarse entre Grupos
Parlamentarios no pueden ser tomados como base para introducir modificacio-
nes en la participacién proporcional de cada uno de los distintos Grupos Par-
lamentarios a los efectos a los que hace referencia el articulo 12 del presente
Reglamento.

* N. del T. Se ha elegide la palabra <«Agrupaciéns para traducir el término
aleman Gruppe, advirtiendo que este término no puede ser traducido al espafiol por
«Grupo Parlamentario».
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Articulo 11
Ordenacién sucesiva de los Grupos Parlamentarios

La ordenacién sucesiva de los Grupos Parlamentarios es determinada por
el niimero de miembros que tenga cada Grupo Parlamentario. Cuando se trate
de Grupos Parlamentarios con igual nimero de miembros, se decidiré al azar,
en sorteo efectuado por el Presidente del Parlamento Federal en una sesion
del mismo. Los puestos de los miembros que hayan causado baja en el Parla-
mento Federal continuarin siendo computados en el Grupo Parlamentario al
que habian pertenecido dltimamente, hasta que su puesto sea ocupado de
nuevo.

Articulo 12
Participacién proporcional de los Grupos Parlamentarios

La composicién del Consejo Mayor y de las Comisiones, asi como también
la regulacién del nombramiento del Presidente de las distintas Comisiones, se
efectuara en relacién de proporcionalidad al niimero de miembros de cada uno
de los distintos Grupos Parlamentarios. El mismo principio se aplicara a las
votaciones que han de tener lugar en el Parlamento Federal.

V. OBLIGACIONES Y DERECHOS DE LOS MIEMBROS
DEL PARLAMENTO FEDERAL

Articulo 13
Obligaciones de los miembros del Parlamento Federal

1. Los miembros del Parlamento Federal estin obligados a tomar parte
en los trabajos del mismo.

2. Todos los dias en los que se celebren sesiones se expondra una lista de
asistencia, que ha de ser firmada por los miembros del Parlamento Federal.
Las consecuencias de no haber firmado la lista de asistencia o de no tomar
parte en una votacién nominal resultan de la Ley sobre las Relaciones Juri-
dicas de los Miembros del Parlamento Federal Aleman (Ley de Diputados).
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Articulo 14
Vacaciones

Las vacaciones seran concedidas por el Presidente del Parlamento Fede-
ral. No se concederéan vacaciones por tiempo indeterminado.

Articulo 15
Impugnacion y pérdida de la calidad de Diputado

Los derechos de un miembro del Parlamento Federal cuya calidad de
Diputado es impugnada se regulan por las prescripciones de la Ley sobre la
Verificacion de las Elecciones. La pérdida de la calidad de Diputado también
es reglamentada por dicha ley.

Articulo 16
Inspeccién y entrega de las Actas

1. Los miembros del Parlamento Federal tienen derecho a consultar
cualquier Acta que se encuentre bajo la custodia del Parlamento Federal o
de una de sus Comisiones; no esti permitido que con ello se entorpezca la
labor del Parlamento Federal o de sus Comisiones, de sus Presidentes o po-
nentes. La inspecciéon de aquellas Actas y facturas personales que sean lleva-
das por el Parlamento Federal sobre sus miembros solamente es posible
cuando se trate del Diputado afectado mismo. Si otros miembros del Parla-
mento Federal en calidad de ponentes o de Presidentes de Comisiones, o
personalidades ajenas a la institucién, desearan consultar dichas Actas, esto
serd solamente posible con una autorizacién del Presidente y del miembro
afectado del Parlamento Federal. Aquellas Actas del Parlamento Federal que
afectan personalmente a un miembro determinado del mismo podran ser
consultadas en cualquier momento por dicho miembro.

2. Para ser usadas fuera del edificio del Parlamento Aleman, las Actas
solamente serian entregadas a los Presidentes y a los Ponentes de las Comi-
siones para sus trabajos.

3. El Presidente del Parlamento Federal puede conceder autorizaciones
en casos excepcionales.
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4. Referente a documentos confidenciales, es valido el Reglamento para

Proteger el Mantenimiento de Secretos del Parlamento Federal Alemén
{art. 17).

Articulo 17

Reglamento para Proteger el Mantenimiento de Secretos

El Parlamento Federal aprueba un Reglamento para Proteger el Mante-
nimiento de Secretos, el cual es parte integrante del presente Reglamento
(Anexo 3), regulando el tratamiento de todos aquellos asuntos que han de
ser protegidos por medidas especiales de seguridad, para evitar que tomen
conocimiento de ellos personas que no estén autorizadas.

Articulo 18

Normas de comportamiento

Forman parte integrante del presente Reglamento las normas de compor-
tamiento (Anexo 1) a aprobar por el Parlamento Federal, de acuerdo con
el articulo 44, a), de la Ley sobre las Relaciones Juridicas de los Miembros
del Parlamento Federal Alemin (Ley de Diputados).

VI. ORDEN DEL DIA, CONVOCATORIA, DIRECCION
DE LA SESION Y MEDIDAS DE ORDEN

Articulo 19

Sestones

Las sesiones del Parlamento Federal son piblicas. De acuerdo con el ar-
ticulo 42, parrafo 1, de la Ley Fundamental,. el pablico puede ser excluido
de dichas sesiones.

Articulo 20

Orden del dia

1. La fecha y el orden del dia para cada sesién del Parlamento Federal
son acordados en el Consejo Mayor, a no ser que el Parlamento Federal haya
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adoptado con anterioridad una decisién sobre el particular, o que el Presi-
dente del mismo los haya fijado independientemente, de acuerdo con el ar-
ticulo 21, parrafo 1.

2. El orden del dia sera comunicado a los miembros del Parlamento
Federal, del Consejo Federal y del Gobierno Federal. En el caso de que nadie
se oponga a ello, se considerara que el orden del dia ha sido fijado al co-
menzar a tratar el punto 1. Una vez que se haya efectuado la apertura de
una sesién plenaria del Parlamento Federal, cualquier miembro del mismo
puede solicitar una modificacién del orden del dia antes de comenzar su
tratamiento, siempre que aquél haya presentado su solicitud al Presidente
del Parlamento Federal a las 18 horas de la vispera del dia en cuestién, a
miés tardar.

3. Una vez fijado el orden del dia, solamente se podra deliberar sobre
otros temas cuando no se oponga a ello un Grupo Parlamentario o un 5 por
100 de los miembros presentes del Parlamento Federal, o cuando el presente
Reglamento permita la deliberacién fuera del orden del dia. El Parlamento
Federal puede retirar en cualquier momento el tratamiento de una cuestién
del orden del dia, siempre que el presente Reglamento no prescriba otra cosa.

4. Las mociones de miembros del Parlamento Federal han de ser in-
corporadas —a instancias del solicitante— al orden del dia de la sesién pré-
xima y deliberadas, siempre que ya hayan transcurrido al menos seis sema-
nas de sesiones desde que se repartieron los impresos (art. 123).

5. En el caso de que una sesién tenga que ser suspendida por falta de
quérum, el Presidente del Parlamento Federal puede convocar una nueva
sesién con el mismo orden del dia y para el mismo dia. Dentro de dicho
orden del dia, el Presidente del Parlamento Federal puede fijar el momento
para que se repita la votacién o elecciéon malogradas, o retirar éstas del orden
del dia, a no ser que a ello se oponga un Grupo Parlamentario, o un 5 por
100 de los miembros presentes del Parlamento Federal.

Articulo 21
Convocaioria por el Presidente

1. EltPresidente del Parlamento Federal puede fijar independientemente
la fecha y el orden del dia para una sesién del mismo cuando el Parlamento
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Federal le autorice para ello o cuando por otro motivo —distinto del de la
falta de quérum— no se pueda adoptar una decision. .

2. El Presidente esta obligado a convocar el Parlamento Federal a ins-
tancias de una tercera parte de los miembros del mismo, del Presidente Fe-
deral o del Canciller Federal (art. 39, pfo. 3, de la Ley Fundamental).

3. Cuando el Presidente del Parlamento Federal haya fijado indepen-
dientemente la fecha para una sesién del mismo o introducido adiciones en
el orden del dia —en otros casos distintos a los expuestos anteriormente—,
aquél debera recabar para ello la autorizacion del Parlamento Federal al
comenzar la sesién.

Articulo 22

Direccion de las sesiones

El Presidente del Parlamento Federal abre, dirige y clausura las sesiones
del mismo. Antes de clausurar la sesién, el Presidente dara a conocer la fecha
de la sesién siguiente, de acuerdo con lo que se haya acordado en el Consejo
Mayor, o con la resolucién del Parlamento Federal al respecto.

Articulo 23
Apertura del debate
El Presidente del Parlamento Federal abriri un debate sobre todas las

cuestiones a deliberar fijadas en el orden del dia correspondiente, a no ser
que ello no sea admisible o que esté ligado a condiciones especiales.

Articulo 24

Deliberacién conjunta de varias cuestiones

En cualquier momento se podri adoptar la resolucién de que aquellas
cuestiones a tratar que sean de naturaleza semejante o que estén objetiva-
mente relacionadas entre si sean deliberadas conjuntamente.
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Articulo 25

Aplazamiento de las deliberaciones
o conclusion del debate

1. Cuando haya sido terminada la lista de oradores y nadie pida la
palabra, el Presidente declarara que el debate ha concluido.

2. A instancias de un Grupo Parlamentario o de un 5 por 100 de los
miembros presentes del Parlamento Federal, éste puede aplazar las delibera-
ciones o clausurar el debate. La solicitud referente a la clausura del debate
se antepondra en la votacién a la que se refiere al aplazamiento de las delibe-
raciones. La solicitud referente a la clausura del debate no podra ser some-
tida a votacién hasta que no haya hecho uso de la palabra —al menos una
vez— cada uno de los Grupos Parlamentarios.

Articulo 26

Aplazamiento de la sesién
La sesién del Parlamento Federal solamente podra ser aplazada euando
asi lo decida éste, a propuesta de su Presidente, o a instancias de un Grupo

Parlamentario o de un 5 por 100 de los miembros presentes del Parlamento
Federal.

Articulo 27
Concesién y peticion de la palabra

1. A un miembro del Parlamento Federal solamente le estad permitido
hacer uso de la palabra cuando se la conceda el Presidente del mismo. En el
caso de que el Presidente mismo desee intervenir en el debate, haciendo uso
de la palabra, aquél tendri que renunciar a la Presidencia mientras dure su
intervencién. Aquellos miembgos del Parlamento Federal que deseen hacer
uso de la palabra, refiriéndose a la materia en cuestion, habran de pedirla,
en general, dirigiéndose al Secretario encargado de levar la lista de oradores.
Para llamar la atencién sobre asuntos relacionados con el Reglamento o con
el orden del dia, o para emitir declaraciones, se podra pedir la palabra di-
rectamente, interviniendo en el debate en voz alta.
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2. Para interpelar al orador que tiene la palabra con preguntas inci-

. dentales en el debate sobre una cuestién determinada, los miembros del Par-

lamento Federal pueden pedir la palabra haciendo uso del micréfono que se

encuentra en la sala de sesiones. Las preguntas mencionadas, que han de ser

breves y precisas, solamente podran ser formuladas si el orador accede a los
ruegos del Presidente al respecto.

Articulo 28
Orden de sucesion de los oradores

1. El Presidente determina en qué orden de sucesién han de hacer uso
de la palabra los oradores. En esta tarea, el Presidente se dejara llevar por la
preocupacién de que las deliberaciones se lleven a cabo objetivamente y sean
moduladas con arreglo a su finalidad, de que se tengan en cuenta las distintas
orientaciones de los partidos, asi como también lo que el orador afirma y las
réplicas y objeciones correspondientes y el niimero de miembros de cada Gru-
po Parlamentario; especialmente se procurara que después de la intervencién
de un miembro del Gobierno Federal, o de un representante del mismo, tome
la palabra alguien con una opinién divergente.

2. El primer orador que tome la palabra en el debate sobre mociones de
miembros del Parlamento Federal no ha de pertenecer al Grupo Parlamen-
tario que presenta la mocién. El Diputado que presenta la mocién y el ponente
pueden pedir la palabra al principio y al final del debate. El ponente tiene
derecho a hacer uso de la palabra en cualquier momento.

Articulo 29
Referente al Reglamento v al orden del dia

1. A la hora de conceder la palabra, el Presidente dara preferencia a
aquellas mociones que se refieran al Reglamento o al orden del dia. La mo-

cién ha de referirse a la cuestién sobre la que se esti deliberando o al orden
del dia.

2. Cuando se trate de mociones referentes al Reglamento, las cuales han
de ser correspondidas (peticién), el Presidente se puede limitar a conceder
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tinicamente la palabra al Diputado que presenta la mocién; cuando se trate
de otras mociones, el Presidente se puede limitar a conceder la palabra so-
lamente a un portavoz de cada Grupo Parlamentario.

3. En el caso de que un miembro del Parlamento Federal pida la pala-
bra para presentar una mocién referente al Reglamento, sin que efectivamente
hable sobre tal mocién o no desee presentarla, en ese caso, el Presidente
puede decidir discrecionalmente si deja continuar hablando al Diputado en
cuestion.

4. Cuando se trate de mociones referentes al Reglamento, un solo orador
no podra hablar mas de cinco minutos,

Artfculo 30
Declaracién referente al debate

Para efectuar una declaracién referente al debate en cuestién se con-
cedera la palabra después de concluido el mismo o también tras su interrup-
cién o aplazamiento. El Presidente podra conceder preferentemente la palabra
a aquellas intervenciones que vayan a replicar directamente lo que se ha
dicho. Al pedir la palabra, se comunicara el motivo del deseo de intervenir
en el debate. En la declaracién referente al debate solamente estd permitido
negar aquellas manifestaciones referemtes a la propia persona que han sido
exteriorizadas a lo largo del debate, asi como también rectificar o puntualizar
las declaraciones propias; no esti permitido que tal declaracién dure mas
de cinco minutos.

Articulo 31
Declaracion referente a la votacion

1. Una vez concluido el debate, todo miembro del Parlamento Federal
puede hacer una declaracién verbal referente a la votacién final, que no du-
rard mis de cinco minutos; a tal fin, también se puede presentar una decla-
racién por escrito, que constara en las Actas del Pleno.

2. Todo miembro del Parlamento Federal puede declarar antes de la
votacién que €l no tomara parte en la misma.
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Articulo 32
Declaracion fuera del orden del dia

El Presidente puede conceder la palabra para que se haga una declara-
cién material o personal fuera del orden del dia antes de que se comience
con el mismo, después de concluido el debate o también tras su interrupcion
o aplazamiento. La declaracién ha de ser comunicada anteriormente por es-
crito; no podra durar mas de cinco minutos.

Articulo 33

La intervencién verbal

En principio, los oradores hablaran libremente (sin leer un manuscrito
pudiendo usar para ello apunte).

Articulo 34
Lugar del orador

Los oradores hablaran utilizando el micréfono colocado en la sala del
Parlamento para tal fin, o desde el palpito.

¢

Articulo 35
Duracién de las intervenciones verbales

1. Las modalidades y duracién de los debates sobre una cuestién a tra-
tar son determinadas por el Parlamento Federal a propuesta del Consejo
Mayor. En el caso de que el Consejo Mayor no llegue a un acuerdo a tenor
de la frase 1 precedente, o que el Parlamento Federal no decida otra cosa,
no estd permitido que la intervencién de cada uno de los distintos oradores
dure mas de quince minutos. A peticién de un Grupo Parlamentario, uno
de sus oradores puede tomar la palabra por una duracién de hasta cuarenta
y cinco minutos. El Presidente del Parlamento Federal puede autorizar la
prolongacién de este tiempo de duracién de las intervenciones cuando asi lo
aconseje la cuestién sobre la que se debate o el transcurso de éste.
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2. En el caso de que un miembro del Gobierno Federal, del Consejo
Federal o uno de sus representantes hable durante mas de veinte minutos,
el Grupo Parlamentario que desee exponer una opinién divergente puede
exigir para uno de sus oradores igual tiempo de intervencién.

3. En el caso de que un miembro del Parlamento Federal sobrepase el
limite del tiempo que se le impone a su discurso, el Presidente del Parlamento
Federal le quitara la palabra, después de haberle amonestado una vez.

Articulo 36

Llamada al orden y a no salirse del tema

El Presidente del Parlamento Federal puede amonestar al orador que se
aparte del tema objeto del debate a que se atenga a dicho tema. E] Presidente
también puede llamar al orden a aquellos miembros del Parlamento Federal
que violen el orden, mencionindolos por su nombre. La llamada al orden y

el motivo que la ocasioné no pueden ser tratados por el orador que tome la
palabra a continuacién.

Articulo 37
Retirada de la palabra

En el caso de que un orador sea amonestado tres veces durante su discurso
o intervencién a no salirse del tema y a respetar el orden —con la indicacién
a la segunda amonestacion de las consecuencias que para él puede tener una
reincidencia—, el Presidente esta obligado a retirar al orador en cuestién la

palabra, no pudiendo concedérsela de nuevo durante todo el debate sobre
la misma cuestién.

Articulo 38

Exclusién de miembros del Parlamento Federal

1. El Presidente del Parlamento Federal puede excluir del mismo a uno
de sus miembros a causa de una violacién grave del orden —aun cuando no
haya tenido lugar ninguna llamada al orden—, expulsindole de la Sala
del Parlamento Federal mientras dure la sesién del mismo. Antes de que
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concluya la sesién en cuestién, el Presidente dara a conocer por cuéntos
dias de sesiéon es excluido el Diputado expulsado. Un miembro del Parla-
mento Federal puede ser excluido por una duracién de hasta treinta dias
de sesién.

2. El Diputado afectado ha de abandonar la Sala de sesiones del Par-
lamento Federal sin demora alguna. En el caso de que el Diputado haga
caso omiso de la orden de expulsién, el Presidente del Parlamento Federal
le indicard que su comportamiento tendra como consecuencia una prolon-
gacién del periodo de exclusién.

3. Mientras dura la exclusién, el Diputado afectado tampoco podra
tomar parte en las sesiones de las Comisiones.

4. En el caso de que el Diputado en cuestién intente tomar parte ile-
galmente en las sesiones del Parlamento Federal o de sus Comisiones,
se aplicard analégicamente el péarrafo 2, frase 2, precedente.

5. No se considerarid que el Diputado afectado estd suspendido. Este
tampoco podri firmar las listas de asistencia.

Articulo 39
Impugnacion de la Uamada al orden o de la exclusién

La llamada al orden o la exclusién pueden ser impugnadas por el Dipu-
tado afectado, lo cual ha de hacerse por escrito, teniendo tiempo para ello
hasta el préximo dia de sesién plenaria del Parlamento Federal. La impug-
nacién se incluiri en el orden del dia de dicha sesién. El Parlamento Fe-
deral adoptara sin debate una Resolucién al respecto. La impugnacién no
tiene efecto suspensivo alguno.

Articulo 40
Interrupcién de la sesién
Cuando surjan en el Parlamento Federal desérdenes perturbadores que
pongan en peligro la continuacién de las deliberaciones, el Presidente puede
interrumpir la sesién por tiempo indeterminado, o suspenderla definitiva-

mente. En el caso de que éste no consiga hacerse oir, abandonara el sillén
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presidencial. Con este acto la sesién queda interrumpida. La continuacién
de la sesién es convocada por el Presidente.
Articulo 41

Otras medidas de orden

1. Los participantes a las sesiones que no sean miembros del Parlamento
Federal y los visitantes estin sometidos a la potestad del Presidente en cues-
tiones de orden.

2. Aquel que en la galeria destinada a los visitantes del Parlamento
Federal manifieste asentamiento o desaprobacién, o perturbe el orden y la
urbanidad, puede ser expulsado inmediatamente de alli por orden del Pre-
sidente del Parlamento Federal. A causa de desérdenes perturbadores, el
Presidente puede ordenar que se desaloje la galeria de visitantes.

Articulo 42
Comparecencia de un miembro del Gobierno Federal

A instancias de un Grupo Parlamentario o de un 5 por 100 de los miem-
bros presentes del Parlamento Federal, éste puede decidir que comparezca
un miembro del Gobierno Federal ante el Parlamento.

Articulo 43

Derecho a ser oido en cualquier momento

Los miembros del Gobierno Federal y del Consejo Federal, asi como
también sus representantes, han de ser oidos en cualquier momento, a ins-
tancias de los mismos, a tenor del articulo 43, parrafo 2, de la Ley Fun-
_damental.

Articulo 44

Reapertura del debate

1. La reapertura del debate en el Parlamento Federal tiene lugar —una
vez que haya concluido el debate y después de haber transcurrido el limite
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de tiempo dedicado a los oradores— cuando tome la palabra un miembro del
Gobierno Federal, del Consejo Federal, asi como también sus representantes,
en el debate sobre las cuestiones a tratar.

2. En el caso de que se le conceda la palabra durante el debate a un
miembro del Gobierno Federal, del Consejo Federal, o a un representante
de éstos, para hablar sobre los asuntos en cuestién, aquellos Grupos Par-
lamentarios que ya hubieran llegado al limite del tiempo para intervenir
verbalmente -en el debate tienen derecho de nueve a hacer uso de una cuarta
parte del tiempo de que disponian.

3. En el caso de que tome la palabra un miembro del Gobierno Fede-
ral, del Consejo Federal, o uno de sus representantes, fuera del orden del
dia, se abrira un debate sobre las manifestaciones de aquéllos a instancias
de un Grupo Parlamentario o un 5 por 100 de los miembros presentes del
Parlamento Federal. En este debate no esti permitido presentar mociones
materiales (Sachantrige).

Articulo 45

Constatacién de la existencia del quérum

Consecuencias de la falta de quéorum

1. El Parlamento Federal Aleman alcanza el quérum cuando mas de
la mitad de sus miembros se encuentren presentes en la sala de sesiones.

2. En el caso de que un Grupo Parlamentario o un 5 por 100 de los
miembros presentes del Parlamento Federal pongan en duda, antes de co-
menzar una votacién, que se alcance el quérum, no pudiendo tampoco ser
afirmado inicamente por la Mesa de la sesién, en tal caso se comprobara
si efectivamente existe dicho quérum en relacién con el escrutinio de la
votacion (art. 51). El Presidente puede aplazar la votacién por un breve
espacio de tiempo.

3. Una vez que se haya constatado la falta de quérum, el Presidente
suspendera inmediatamente la sesién. Se aplica el articulo 20, pérrafo 5.
Fl deseo de votacion nominal conserva su vigencia. Las abstenciones de
votos y los votos no validos se tendran en cuenta a efectos de constatar la
existencia o falta de quérum.
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Articulo 46
Formulacién de la pregunta de la votacién

El Presidente del Parlamento Federal formulara la pregunta de tal forma
que pueda ser contestada con «si» o con «no». En general, lo que se formula
en la pregunta es si se concede la aprobacién, o si no se concede. En caso de
disconformidad con la formulacién de la pregunta, se puede pedir la pala-
bra para presentar una mocién referente al Reglamento. Cuando se impugne
la formulacién de la pregunta propuesta, decidira el Parlamento Federal.

Articulo 47
Fraccionamiento de la pregunta

Cualquier miembro del Parlamento Federal puede pedir que se fraccione
la pregunta. En el caso de que se pueda poner en tela de juicio la admisi-
bilidad del fraccionamiento de la pregunta, cuando se trate de mociones
que han sido presentadas por miembros del Parlamento Federal, decidira
sobre ello el que haya presentado la mocién; sobre la admisibilidad del
fraccionamiento, en otros casos, decidird el Parlamento Federal. A peticién
de algiin miembro del Parlamento Federal, la pregunta ha de ser leida en
voz alta, inmediatamente antes de la votacién sobre ella.

Articulo 48
Normas para la votacién

1. La votacién se llevara a cabo, o bien levantando la mano, o bien
incorporandose la parte de los miembros del Parlamento Federal que voten
afirmativamente y quedandose sentados aquellos que voten negativamente.

2. A no ser que la Ley Fundamental, una Ley Federal o el presente
Reglamento contengan otras prescripciones, decidird la mayoria simple. La
igualdad de votos significa que la pregunta objeto de la votacién ha sido
contestada negativamente.

3. En el caso de que la Ley Fundamental, una Ley Federal o el presente
Reglamento preseriban una mayoria determinada para adoptar una resolucién
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o para votar sobre alguna cosa, el Presidente del Parlamento Federal cons-
tatara expresamente que en efecto se ha conseguido la aprobacién de la
mayoria requerida.

Articulo 49
Votaciones con papeletas encubiertas

1. La votacién seré secreta en aquellos casos en los que una Ley Federal
o el presente Reglamento prescriban que las votaciones efectuadas por el
Parlamento Federal han de efectuarse por medio de papeletas (oficiales) en-
cubiertas. Las papeletas para la votacién no podrin ser entregadas a los
Diputados hasta que no vayan a entrar en la cabina electoral (tratandose
de un llamamiento nominal). Las cabinas electorales, previstas para garan-
tizar el secreto de la votacién, han de ser utilizadas al emitir el voto. Las
papeletas electorales, identificables como tales, serdn introducidas en las
urnas electorales, previstas a tal fin, dentro del sobre electoral correspondiente,

2. El articulo 56, parrafo 6, niimero 4, del Reglamento Electoral Federal
tiene validez en este caso, aplicindolo analégicamente.

Articulo 50

Procedimiento cuando se trate de elegir la sede de un Organismo
o Departamento Adminisirativo Federal

1. En el caso de que en un proyecto de ley haya de adoptarse una reso-
lucién sobre la sede de un determinade Organismo o Departamento Adminis-
trativo Federal, la eleccién tendra lugar antes de la votacién final cuando se
trate de mas de dos proposiciones para la sede del organismo ¢ departamento
en cuestion.

2. El Parlamento Federal efectuara la votacién por medio de papeletas
electorales nominales, en las cuales ha de escribirse el nombre del lugar de-
seado. Se consideraré elegido el lugar que haya obtenido la mayoria de votos.
En el caso de que no se dé la mayoria necesaria, se efectuard una segunda
votacion sobre aquellos dos lugares que en la primera votaciéon hubieran
obtenido el mayor niimero de votos. Se considerari elegido el lugar que ob-
tenga la mayoria de votos.
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3. Estas prescripciones también son vélidas, aplicindolas analégicamente,
cuando —al efectuar las deliberaciones sobre una mocién— sea necesario
adoptar una decisién sobre la sede de un Organismo o Departamento Ad-
ministrativo Federal.

4. Del mismo modo se procedera, cuando se trate de determinar com-
petencias o de adoptar decisiones semejantes, existiendo mas de dos mociones
divergentes unas de otras.

Articulo 51
Recuento de votos

1. En el caso de que la Mesa de la sesién no se ponga de acuerdo sobre
los resultados de la votacién, se efectuara la contraprueba. Si después de
efectuada ésta, persistiera afin el desacuerdo, se Illevari a cabo el recuento
de los votos. Por orden de la Mesa, el recuento se efectuara de acuerdo con el
parrafo 2.

2. Una vez que los miembros del Parlamento Federal hayan abandonado
la Sala de sesiones por requerimiento del Presidente, se cerraran las puertas
de dicha Sala, con excepcién de las tres que seran usadas para efecturar la
votacién. En cada una de dichas puertas se colocarin dos Secretarios. A
una sefial del Presidente del Parlamento Federal, los Diputados entraran de
nuevo en la Sala de sesiones a través de las puertas mencionadas, que estaran
sefialadas con «Si», «No» o «Abstencién», siendo contados en voz alta por
los Secretarios dispuestos ante ellas. El Presidente del Parlamento Federal
hari una sefia, que significa que el recuento ha concluido. Los miembros
del Parlamento Federal que entren en la Sala de sesiones después de dicha
sefial no seran tenidos en cuenta. El Presidente y los Secretarios en servicio
comunican piiblicamente el nimero de votos recontados por ellos. El Presi-
dente da a conocer oficialmente el resultado.

Articulo 52
Votacién nominal
Hasta el momento en que vaya a tener lugar la apertura de la votacién,

un Grupo Parlamentario o un 5 por 100 de los miembros presentes del Par-
lamento Federal pueden pedir que se lleve a cabo una votacién nominal.
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Los Secretarios del Parlamento Federal recogen en las urnas electorales las
tarjetas destinadas a la votacién, que han de contener el nombre del Diputado
que toma parte en la votacién y las declaraciones «Si», «No» o «<Me abstengo».
Una vez que hayan sido recogidas todas las tarjetas, el Presidente del Par-
lamento Federal declara clausurada la votaciéon. Los secretarios cuentan
los votos. El Presidente da a conocer oficialmente €l resultado de la votacién.

Articulo 53

Casos en los que la votacién nominal
no es admisible

La votacién nominal no es admisible cuando se trate de adoptar una
decisién sobre:

e¢) el nimero de miembros de una Comisién;

b) el acortamiento de plazos;

¢) el tiempo de duracién de las sesiones del orden del dia;

d) el aplazamiento de la sesién;

e) el aplazamiento de las deliberaciones y la clausura del debate;
}) el fraccionamiento de una pregunta, y

g) la delegacién de un asunto a una Comisién.

VII. LAS COMISIONES

Articulo 54

Comisiones Permanentes y Comisiones Especiales

1. Para preparar las deliberaciones en el Pleno, el Parlamento Federal
crea Comisiones Permanentes. Para asuntos determinados, pueden ser crea-
das Comisiones Especiales.

2. Siempre que la Ley Fundamental o las Leyes Federales prescriban
o admitan la constitucién de Comisiones, la creacién y el funcionamiento
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de las mismas se regira por las prescripciones del presente Reglamento, a
no ser que se determine otra cosa en la Ley Fundamental, en las Leyes Fe-
derales o en Reglamentos especiales.

Articulo 55

Constitucién de Subcomisiones

1. Para preparar sus labores, cualquier Comisién puede formar Subco-
misiones de entre sus miembros, a no ser que una tercera parte de los Dipu-
tados de la Comisién se oponga a ello. En casos excepcionales, los Grupos
Parlamentarios pueden también nombrar a miembros del Parlamento Federal
qgue no pertenezcan a la Comisién.

2. Para determinar quién ha de ser el Presidente de la Subcomisién, la
Comisiéon ha de dejarse llevar por la relacién de proporcionalidad existente
entre el nimero de miembros de los distintos Grupos Parlamentarios (art.
12). En el caso de que la Subcomisién sea constituida por un periodo de
tiempo determinado, ésta sélo podra ser disuelta prematuramente si la ter-
cera parte de los miembros de la Comisién correspondiente no se opone a
ello; en otros casos, la Subcomisién puede ser disuelta en cualquier momento
por la Comisién. La Subcomisién ha de presentar su informe a la Comisién.

3. En una Subcomisién estarad representado cada Grupo Parlamentario
—a instancias propias— al menos con un miembro que lo esté en la Comi-
sién; por lo demas, se tendran en cuenta los principios contenidos en el
articulo 12.

4. En el caso de gue una mocién sea remitida a varias Subcomisiones
para su deliberacién, o de que una cuestién a deliberar caiga dentro del
Ambito de competencia de varias Subcomisiones, se puede formar entre ellas
una Subcomisién conjunta.

Articulo 56
Comisiones de Encuesta (Enquete-Kommission)

1. Para preparar las Resoluciones sobre complejos materiales de gran
amplitud o importancia, el Parlamento Federal puede crear la Comisién de
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Encuestas (Enquete-Kommission). El Parlamento Federal esta obligado a
ello a instancias de una cuarta parte de sus miembros. La mocién ha de
especificar qué funcién o cometido tendri la Comisién de Encuesta a ins-
taurar.

2. Los miembros de la Comisién de Encuesta seran designados de acuer-
do con los Grupos Parlamentarios y nombrados por el Presidente del Par-
lamento Federal. Cuando no se pueda lograr un acuerdo, los miembros de
la Comisién serdn nombrados por los Grupos Parlamentarios en relacién
de proporcionalidad con el niimero de miembros que tenga cada Grupo. El
namero de miembros de la Comisién de Encuesta (Enquete-Kommission) no
ha de ser superior a nueve miembros, con excepcién de aquellos miembros
de los Grupos Parlamentarios que se mencionan en el parrafo 3.

3. Cada uno de los Grupos Parlamentarios enviard un miembro a la
Comisién de Encuesta; por Resolucién del Parlamento Federal pueden ser
enviados varios miembros por cada Grupo.

4. La Comisién de Encuesta presentard un informe antes de que fina-
lice el periodo electoral. Si se diera la circunstancia de que no se puede
presentar un informe definitivo, se presentard un informe provisional, en
base al cual el Parlamento Federal decidira si la Comisién de Encuesta
ha de proseguir su trabajo o suspenderlo.

Articulo 57

Numero de miembros de las Comisiones

1. El sistema para lograr una composicién de las Comisiones en con-
sonancia con el articulo 12, asi como también el niimero de miembros alli
mencionados, sera determinado por el Parlamento Federal.

2. Los Grupos Parlamentarios nombran a los miembros de la Comisién
y a sus sustitutos.

3. El Presidente del Parlamento Federal da a conocer a éste los nom-
bres de los miembros de la Comisién elegidos por primera vez, asi como
también las modificaciones ulteriores.
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Articulo 58

Designacién del Presidente y de su Vicepresidente

Las Comisiones designan a sus Presidentes y a los Vicepresidentes de
éstos segilin los acuerdos adoptados en el Consejo Mayor.

Articulo 59

Derechos y obligaciones del Presidente de la Comisién

1. Al Presidente le corresponde la tarea de preparar, convocar y diri-

gir las sesiones de la Comisién, asi como también ejecutar las Resoluciones
de la misma.

2. FEl Presidente concedera la palabra en el orden de sucesién que ha
sido pedida, teniendo en consideracion los principios contenidos en el articu-
lo 28, parrafo 1, frase 2, del presente Reglamento.

3. Agquellas personas que tomen parte en las sesiones de la Comisién
sin ser miembros del Parlamento Federal y los visitantes estin sometidos
a la potestad del Presidente, por lo que se refiere a asuntos de orden piiblico.

4. En el caso de que no esté garantizado que una sesién se desenvol-
vera ordenadamente, el Presidente puede interrumpirla, o suspenderla, de
acuerdo con los Grupos Parlamentarios representados en la misma.

Articulo 60

Convocatoria de las sesiones de la Comision

1. El Presidente puede convocar independientemente sesiones de la Co-
misién —dentro de los limites marcados por el Consejo Mayor en su plan
para la celebracién de reuniones (programacién del tiempo)—, & no ser
que la Comisién misma tome otras decisiones en casos determinados,

2. En el caso de que un Grupo Parlamentario representado en la Co-
misién o al menos una tercera parte de los miembros de la misma asi lo
soliciten —indicando el orden del dia—, el Presidente esta obligado a con-
vocar una sesién de la Comisién para una fecha lo mas préxima posible,
dentro del plan de programacién del tiempo.
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3. El Presidente de la Comisién solamente esta obligado a convocar una
sesion fuera del plan de programacién del tiempo o fuera del edificio del
Parlamento Federal Aleman ——donde habitualmente se celebran las sesio-
nes— cuando asi lo solicite un Grupo Parlamentario, un 5 por 100 de los
miembros del Parlamento Federal o una Resolucién votada unénimemente
por la Comisién, o ademas el Presidente del Parlamento Federal otorgue su
autorizacion.

Articulo 61
Orden del dia de las Comisiones

1. La fecha de celebracién y el orden del dia de las Comisiones es fija-
da por el Presidente, a no ser que la Comisién misma en cuestién decida con
anterioridad al respecto.

2. La Comisién puede modificar o ampliar el orden del dia, sin em-
bargo, solamente en el caso de que ningiin Grupo Parlamentario represen-
tado en la Comisién se oponga a ello.

3. El orden del dia de cada una de las sesiones de la Comisi6én, junto
con los datos referentes al lugar y fecha de celebracién de la misma, y
—siempre que ello haya sido acordado— la duracién de la sesién en cues-
tién seran comunicados a los Ministerios Federales afectados y al Consejo
Federal.

Articulo 62

Tareas de las Comisiones

1. Las Comisiones estan obligadas a cumplir las tareas que les han sido
delegadas lo antes posible. En su calidad de 6rganos de decisién del Parla-
mento Federal, las Comisiones tienen la obligacién de recomendar al Par-
lamento Federal que adopte determinadas Resoluciones, las cuales objetiva.
mente han de estar en relacién inmediata con el proyecto de ley que les
ha sido delegado, o referirse a cuestiones relacionadas directamente con éste.
Las Comisiones, sin embargo, también pueden ocuparse de otras cuestiones
de su ambito de competencia. Los derechos mas amplios que les hubieran
sido delegados a las Comisiones por la Ley Fundamental, por una Ley Fe-
deral, en el presente Reglamento, o por Resolucién del Parlamento Federal,
no son afectados por lo dicho anteriormente.
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2. Una vez transcurridas las diez semanas de sesiones posteriores a la
fecha de delegacién del proyecto de ley, un Grupo Parlamentario o un 5
por 100 de los miembros del Parlamento Federal pueden solicitar que la Co-
misién informe al Parlamento Federal por medio del Presidente de la Comi-
sién o del ponente sobre el estado de las deliberaciones. En el caso de que
efectivamente se solicite esto, el informe correspondiente serd incluido en el
orden del dia del Parlamento Federal.

Articulo 63

Comisién encargada de la redaccién y correspondencia

1. En consonancia con el articulo 66 del presente Reglamento, el Par-
lamento Federal solamente podra ser informado por la Comisién encargada
de la redaccién y de la correspondencia.

2. En el caso de que se deleguen proyectos de ley a una pluralidad de
Comisiones (art. 80 del presente Reglamento), las Comisiones afectadas han
de acordar con la Comisién encargada de la redaccién y de la correspon-
dencia un plazo adecuado para el envio de sus tomas de posicién respecti-
vas. En el caso de que las tomas de posicién en cuestién no sean enviadas
a la Comisién encargada de la redaccién y de la correspondencia dentro del
plazo acordado, o de que no se haya tomado ningiin acuerdo sobre dicho pla-
zo, la Comisién encargada de la redaccién y de la correspondencia podré
informar al Parlamento Federal lo mis pronto, sin embargo, una vez trans-
curridas las cuatro semanas de sesiones de la Comisién posteriores a la fecha
en la que fue delegado el proyecto de ley.

Articulo 64
Objeto de las deliberaciones

1. El objeto de las deliberaciones son los proyectos de ley y las cues-
tiones delegadas a la Comisién, los cuales pertenecen a su ambito de com-
potencias (art. 62, parrafo 1, frase 3, del presente Reglamento).

2. En el caso de que a la Comisién le sean delegadas una pluralidad
de proyectos de ley o mociones referentes todos ellos al mismo objeto, la
Comisién decidira cual de los proyectos de ley o mociones servird de objeto
de las deliberaciones encaminadas a formular una recomendacién de Reso-
lucién al Parlamento Federal. Los restantes proyectos de ley o mociones re-
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ferentes al mismo objeto pueden ser declarados como despachados, aun en
el caso de que no hayan sido tenidos en cuenta en las deliberaciones, o sélo
parcialmente. En el caso de que un Grupo Parlamentario representado en la
Comisién se oponga a que dichos proyectos o mociones sean declarados como
despachados, se efectuara una votacién sobre el asunto en cuestion. La reco-
mendacién de Resolucién consistente en declarar los proyectos de ley o las
mociones como despachados, o en rechazarlos, ha de ser presentada al Par-
lamento Federal.

Articulo 65

Nombramiento del ponente

Sin perjuicio de la Resolucién que pueda tomar la Comisién, el Presi-
dente de la misma nombraré uno o varios ponentes para cada uno de los
objetos de las deliberaciones.

Articulo 66

Informacion

1. Informes de la Comisién sobre proyectos de ley dirigidos al Parla-
mento Federal han de ser hechos por escrito, pudiendo ser completados
oralmente.

2. Los informes han de contener la recomendacién de Resolucién de la
Comisién encargada de la redaccién y de la correspondencia, con la motiva-
cién correspondiente, aai como también la opinién de la minoria y las tomas
de posicién de las Comisiones participantes, En el caso de que hayan de
tomar posicién Federaciones Centrales de los municipios —en consonancia
con lo prescrito en el art. 69, parrafo 5, del presente Reglamento— y siem-
pre que se hayan celebrado sesiones informativas de acuerdo con el articulo
70, parrafo 1, las opiniones expuestas, en sus puntos principales, han de ser
transmitidas en el informe correspondiente.

Articulo 67
Quérum en la Comisién

La Comisién alcanza el quérum cuando se hallen presentes la mayoria
de sus miembros. Mientras no haya ningin miembro en la Comisién que,
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antes de celebrarse la votacién, pida la comprobacién de la existencia del
quérum por recuento de los miembros presentes, se considerara que la Co-
misién reine el quérum. El Presidente de la Comisién puede aplazar por
tiempo indefinido aquella votacién que dio lugar a que se pidiera la com-
probacién de la existencia del quérum, asi como también proseguir el debate
0 comenzar a tratar otro punto del orden del dia, siempre que nadie se opon-
ga a ello. Si la sesién de la Comisién es interrumpida por tiempo indefinido,
una vez constatada la falta de quérum, y aun después de su reapertura no

es alcanzado éste, en ese caso se considerara valida la frase 3 del presente
parrafo.

Articulo 68

Comparecencia de un miembro del Gobierno Federal
ante la sesion de la Comision

El derecho de una Comisién a pedir que un miembro del Gobierno Fe-
deral comparezca ante ella es también vilido cuando se trate de ser oido en

una sesién piiblica. La peticién correspondiente ha de ser votada en una
sesi6n no piblica.

Articulo 69

Sesiones no publicas de la Comision

1. En principio, las deliberaciones de las Comisiones no son piblicas.
La Comisién puede decidir que la sesién sea publica cuando se delibere so-
bre una cuestion determinada, o sobre parte de ella. Se considerari que una
sesién es piblica cuando se permita la entrada a la prensa y a restantes,
visitantes dentro de los limites de las posibilidades espaciales de que se
dispone.

2. A aquellas sesiones de la Comisién que no sean publicas pueden asis-
tir miembros del Parlamento Federal que no pertenezcan a la misma, en
calidad de visitantes, a no ser que el Parlamento Federal decida, al consti-
tuir las Comisiones, limitar el derecho de asistencia a cada una de las dis-
tintas Comisiones a los miembros ordinarios de la misma y a sus sustitutos
mencionados nominalmente. Esta limitacién también puede ser introducida
ulteriormente para la deliberacién de determinadas cuestiones pertenecientes
al ambito de las competencias de las Comisiones. Las Comisiones pueden
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decidir, en casos determinados, excepciones de la limitacién del derecho de
asistencia.

3. Cuando una Comisién, cuyas deliberaciones no sean confidenciales,
se ocupe de proyectos de ley o mociones pertenecientes a miembros del Par-
lamento Federal, se enviard al primero de los que suscriben, si no es miem-
bro de la Comisién, el orden del dia, de modo que pueda asistir con voz
consultiva a la sesién en cuestién, o se deje representar por otra de las per-
sonas que han firmado la mocién. En casos especiales, el Parlamento Fe-
deral puede hacer comparecer o admitir, con voz consultiva, a sus delibera-
ciones a otros miembros del Parlamento Federal,

4. Sin perjuicio de las limitaciones legales del derecho de asistencia a
las sesiones de las Comisiones, los Presidentes de los Grupos Parlamentarios
tienen voz consultiva en todas las Comisiones y en las Comisiones Especiales
(art. 54 del presente Reglamento). Dichos Presidentes pueden encomendar
su representacion a un miembro de su Grupo Parlamentario.

5. Cuando la Comisién delibere sobre un proyecto de ley que le ha
sido delegado, por el cual se vean afectados intereses relevantes de munici-
pios o de corporaciones municipales, se le dara a las Federaciones Centrales
de los municipios existentes al nivel federal la oportunidad de tomar posi-
cién al respecto antes de que se adopte la Resolucién correspondiente en la
Comisién. Lo dicho es especialmente valido cuando se trate de proyectos de
ley que serén ejecutados, total o parcialmente, por los municipios o por las
corporaciones municipales que afecten a sus finanzas phblicas directamente
o que surtan efectos sobre su organizacién administrativa. Se puede renun-
ciar a la observacién de la prescripcién de la frase 1 del presente parrafo
cuando se trate de proyectos de ley presentados por el Gobierno y de la
motivacion del proyecto se deduzca claramente la opinién de las Federa.
ciones Centrales de los municipios. Por lo dicho, no se ven afectados los

derechos de la Comisién emanados del articulo 70, parrafo 1, del presente
Reglamento.

6. En el caso de que la asistencia a las sesiones de la Comisién esté
limitada a los miembros ordinarios de la misma y a sus sustitutos mencio-
nados nominalmente, el que ha presentado la mocién, que no sea miembro
de la Comisién, Gnicamente podrd asistir cuando se trate de motivar el pro-
yecto de ley en cuestion.
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7. Para las deliberaciones sobre un documento confidencial (D.C.) del
grado de mantenimiento del secreto D.C.-Confidencial y de grados superio-
res se aplicarin las prescripciones del Reglamento para Proteger el Mante-
nimiento de Secretos del Parlamento Federal Alemén.

8. Cuando varias Comisiones deliberen en sesién conjunta sobre el mis-
mo objeto, éstas votaran por separade.

Articulo 70
Sesiones publicas de audicién

1. Para obtener informaciones sobre el objeto de sus deliberaciones,
una Comisiébn puede oir piblicamente a expertos, representantes de intere-
ses y a otras personas que puedan facilitar informacién. Cuando se trate
de proyectos de ley cuya deliberacién ha sido encomendada a las Comisio-
nes, la Comisién encargada de la redaccién y de la correspondencia esta
obligada a organizar tales audiciones siempre que lo solicite una cuerta
parte de sus miembros; cuando se trate de cuestiones a deliberar dentro de
los méargenes del articulo 62, parrafo 1, frase 3, del presente Reglamento,
que no han sido delegadas, la audicién se efectuard por Resolucion de la
Comisién. La Resolucién adoptada sélo es admisible si la peticiéon correspon-
diente habia sido incluida en el orden del dia de la Comisién.

2. En el caso de que, de acuerdo con el parrafo 1 precedente, la rea-
lizacién de una audicién sea solicitada por la minoria de los miembros de
la Comisién, han de ser oidas las personas designadas que hayan de facilitar
informacién. Si la Comisién determinara una limitacién de las personas que
han de ser oidas, la minoria de la Comision solamente podri designar un
nimero de personas que facilitan informaciones, para que sean oidas ante
la misma, que esté en relacién de proporcionalidad con el niimero de miem-
bros que la representan en la Comisién.

3. La Comisién que participa en las mismas deliberaciones puede deci-
dir la realizacién de una audicién, de acuerdo con la Comisién encargada
de la redaccién y de la correspondencia, siempre que tal Comisién no haga
uso de las posibilidades que le ofrece el parrafo 1 precedente, o que su
audicién se limite a cuestiones parciales del proyecto de ley que solamente
afectan a su ambito de competencia. A la Comisién encargada de la redaccién
y de la correspondencia se le comunicara el lugar y la fecha de la audicién,
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asi como también los nombres del circulo de personas que han de ser oidas.
Los miembros de dicha Comisién tienen derecho a formular preguntas du-
rante la audicién; de acuerdo con la Comision dicha, tal derecho puede ser
limitado a determinados miembros de la misma,

4. La Comisién puede entrar en un debate general con las personas
que facilitan la informacién, siempre que ello sea necesario para aclarar el
estado de cosas y las circunstancias de interés. En este caso, se limitara la
duracién de las intervenciones, La Comisién puede encargar la realizacién
de la audicién a determinados miembros de la misma; para ello se han de
tener en consideracién los Grupos Parlamentarios que estin representados
en la Comisién.

5. Con el fin de que las personas que tomaran parte en la audicién pi-
blica puedan prepararla debidamente, la Comisién les enviara el correspon-
diente planteamiento de la cuestion, pudiendo rogarles que presenten una

toma de posiciéon por escrito,

6. Una restitucién de los gastos efectuados por los expertos y por los
informantes solamente tendra lugar cuando se trate de citaciones votadas por
la Comisién, con el consentimiento previo del Presidente del Parlamento

Federal.

7. Los parrafos del 1 al 6 también seran validos para audiciones que
tengan lugar en sesiones no piblicas.

Articulo 71

Presentacion de mociones en la Comisién.
Conclusion del debate

1. El derecho a presentar mociones solamente lo poseen aquellos miem-
bros de la Comisién que tengan el derecho a votar. Una mocién por escrito
de un miembro que no se encuentre presente en la sesién solamente puede
ser votada si se hace cargo de ella un miembro con derecho al voto que esté

presente.

2. Sobre una mocién encaminada a declarar por concluido el debate
solamente se podra votar cuando todos los Grupos Parlamentarios hayan
tenido ocasién de tomar la palabra y haya sido expuesta la opinién diver-
gente a la del Grupo Parlamentario.
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Articulo 72

Votacion fuera de una sesién

Una Comisién puede autorizar por unanimidad al Presidente a que éste
consienta la celebracion de una votacion fuera de la semana de sesiones y
por escrito, en determinados casos y sobre determinadas cuestiones, siempre
que lo requiera la urgencia. En el caso de que haga uso de dicha posibilidad,
¢l Presidente enviard a todos los miembros de la Comisién el proyecto de
una recomendacién de Resolucién, sobre el cual se podra efectuar una vo-
tacién dentro de un plazo determinado, aplicando analégicamente el articulo
46, frase 1. Una votacién por escrito no se celebrara cuando tenga lugar
una sesién de la Comisién ocasionada por las prescripciones del articulo 60,
parrafo 2 o 3.

Articulo 73
Actas de la Comisién

1. Sobre cada una de las sesiones de la Comision se levantara Acta.
Dicha Acta ha de contener, por lo menos, todas las mociones y las Reso-
luciones de la Comisién. Anotaciones taquigraficas han de ser autorizadas
por el Presidente.

2. Actas de sesiones que no sean piiblicas (art. 69, pfo. 1, frase 1) no
son, en principio, documentos confidenciales en el sentido del Reglamento
sobre la Proteccion del Mantenimiento de Secretos (cfr. art. 2, pfo. 5, de
dicho Reglamento). Siempre que a dichas Actas no haya de tener acceso
el piblico, han de ser provistas de la observacién correspondiente; los deta-
lles se reglamentaran en las directrices que serin dictadas en consonancia
con el parrafo 3. Actas de sesiones piiblicas (art. 69, pfo. 1, frase 2 y art. 70,
pfo. 1) no podran estar provistas de dicha observacién.

3. Para el trato de las Actas, el Presidente dictara las directrices co-
rrespondientes, de acuerdo con la Mesa de la Camara.

Articulo 74
Aplicabilidad de las prescripciones del Reglamento

Siempre que las normas de procedimiento no contengan prescripciones
divergentes, seran validas para las Comisiones y para las Comisiones de
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Encuesta las restantes prescripciones del Reglamento, con excepcion del ar-
ticulo 126.

1.

VIII. PROYECTOS DE LEY Y SU TRAMITACION

Arxticulo 75

Proyectos de ley

Los siguientes proyectos de ley pueden ser incluidos en el orden del

dia del Parlamento Federal como cuestiones objeto de las deliberaciones co-
rrespondientes (proyectos de ley independientes) :

a)
b)

c)
d)

e)

f)
g)

k)

i)

i

k)

h

Proyectos de ley (borradores);

Recomendaciones de Resolucién de la Comisién instaurada de acuerdo
con el articulo 77, parrafo 2, de la Ley Fundamental (Comisién de
Mediacién) ;

Mociones a desestimacién de impugnaciones del Consejo Federal;
Mociones (peticiones, solicitudes) ;

Ponencia y materiales para informar al Parlamento Federal (in-
formacion) ;

Interpelaciones amplias al Gobierno Federal y su respuesta;

Proposiciones de votacién, siempre que éstas sean distribuidas en
forma de impresos;

Recomendaciones de Resoluciéon referentes a Ponencias sobre asun-
tos relacionados con la verificacién de elecciones, inmunidad y re-
glamento;

Recomendaciones de Resolucion y Ponencias sobre peticiones;

Recomendaciones de Resolucién y Ponencias de la Comisién de De-
recho (juridica) sobre litigios ante el Tribunal Federal Constitucional ;

Recomendaciones de Resolucién y Ponencias de Comisiones de In-
vestigacion ;

Ponencias provisionales de las Comisiones, y
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m) Decretos, siempre que éstos tengan que ser enviados al Parlamento
Federal por motivos legales.

2. Los proyectos de ley referentes a cuestiones a deliberar (proyectos
de ley condicionados) son los siguientes:

a) Recomendaciones de Resolucién y Ponencias de las Comisiones;
b) Mociones de enmienda, y

¢) Maociones de Resolucién referentes a proyectos de ley (esbozos o bo-
rradores), informaciones, declaraciones del Gobierno, interpelacio-
nes amplias, Resoluciones del Parlamento Europeo, proyectos de ley
de la Comunidad Europea, proyectos de ley de estabilizacién y De-
cretos.

3. Se considerara que las interpelaciones reducidas también son los
proyectos de ley en el sentido del articulo 76; dichos proyectos de ley no
pueden ser incluidos en el orden del dia como objetos de deliberacién.

Articulo 76

Proyectos de ley presentados por miembros
del Parlamento Federal

1. Los proyectos de ley de miembros del Parlamento Federal (art. 75)
han de ser firmados por un Grupo Parlamentario o por un 5 por 100 de los
miembros del Parlamento Federal, a no ser que el Reglamento prescriba o
permita otra cosa.

2. Los proyectos de ley deberin estar provistos de una breve fundamen-
tacién; las mociones también podrdn estar provistas de dicha breve funda-
mentacién.

Articulo 77

Tramitacién del proyecto de ley

1. Los proyectos de ley seran impresos y distribuidos entre los miem-
bros del Parlamento Federal, del Consejo Federal y entre los Ministerios
Federales.

2. Cuando se trate de proyectos de ley de acuerdo con el articulo 75,
parrafo 1, letra e), que sirven de informacién al Parlamento Federal (Ponen-
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cias, memorias, programas, dictimenes, pruebas documentales y otras cosas
semejantes), el Presidente podra, de acuerdo con el Consejo Mayor, prescindir,
total o parcialmente, de la impresién o de la distribucién, siempre que éstos
no se fundamenten en prescripciones legales o en Resoluciones del Parlamento
Federal. En estos casos se dard a conocer la entrada del proyecto de ley por
el Presidente como notificacién oficial y, de acuerdo con el Consejo Mayor,
también su modo de tramitacién. Dichas informaciones seran compiladas si-
népticamente en un impreso, en el cual también constara en qué recinto del
Parlamento Federal puede ser consultado el proyecto de ley correspondiente,

Articulo 78
Deliberaciones

1. Los proyectos de ley (borradores) seran tratados en tres delibera-
ciones, contratos con paises extranjeros y contratos semejantes que regulan
las relaciones politicas de la Federacién o que estdn relacionados con cues-
tiones de la legislacién federal (art. 59, pfo. 2, de la Ley Fundamental)
seran tratados en principio en dos deliberaciones, por Resolucién del Parla-
mento Federal, en tres deliberaciones, todos los demas proyectos de ley, en
principio en una sola deliberacién. Por lo que se refiere a presentaciones
de presupuestos adicionales, sera valido el articulo 95, parrafo 1, frase 6.

2. Las mociones pueden ser delegadas a una Comisién sin haber sido
debatidas. Pueden ser votadas, aunque no hayan sido distribuidas, a no
ser que sean impugnadas por un Grupo Parlamentario o por un 5 por 100
de los miembros presentes del Parlamento Federal. Por otra parte, para las
mociones son validas las prescripciones sobre la deliberaciéon de proyectos
de ley, aplicandolos anal6gicamente.

3. En el caso de que se traten proyectos de ley en dos deliberaciones, de
acuerdo con el parrafo 1, se aplicaridn analégicamente al debate final —junto
con las prescripciones relativas al segundo debate (articulos 81, 82 y 83,
pfo. 3)— las prescripciones relativas a la votacién final (art. 86).

4. Cuando se traten proyectos de ley en una sola deliberacién, se aplicara
el articulo 82, parrafo 1, frase 2, a mociones de enmienda.

5. Siempre que el Reglamento no permita o prescriba otra cosa, comen-
zaran las deliberaciones sobre los proyectos de ley al tercer dia siguiente a
la distribucién de los impresos, como més pronto (art. 123).
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Articulo 79
Primera deliberacién de proyectos de ley (borradores)

En la primera deliberacion solamente tendra lugar un debate, cuando
lo recomiende el Consejo Mayor o asi sea solicitado por un grupo parla-
mentario o por un 5 por 100 de los miembros presentes del Parlamento Fe-
deral, antes de que haya dado comienzo el punto correspondiente del orden
del dia. En el debate solamente se tratarad de los principios del proyecto de
ley. Mociones materiales (Sachanirige) no podran ser presentadas.

Articulo 80

Traspaso a una Comisién

1. Al final de la primera deliberacion, se traspasara el proyecto de ley
a una Comisién, sin perjuicio de una posible Resolucién divergente, de acuer-
do con el parrafo 2; solamente en casos excepcionales se traspasara, simul-
taneamente, el proyecto de ley a varias Comisiones, siendo asi que habra
de determinarse cudl seri la Comisién encargada de la redaccién y de la
correspondencia. De acuerdo con dicha Comisién, otras Comisiones podran
participar pericialmente en las deliberaciones de determinadas cuestiones del
proyecto de ley.

2. A instancias de un Grupo Parlamentario o de un 5 por 100 de los
miembros del Parlamento Federal, éste podra decidir, con dos terceras partes
de mayoria de votos de los miembros presentes, que comience la segunda
deliberacion sin una cesion del proyecto a las Comisiones. Para dicha mo-
cién es valido el plazo del articulo 20, parrafo 2, frase 3. Cuando se trate
de proyectos de ley referentes a las finanzas, se dard la oportunidad a la
Comisién de Presnpuestos de comprobar el proyecto de ley en cuestién, de
acuerdo con el articulo 96, parrafo 4, antes de que comience la segunda de-
liberacién. La reglamentacién de plazos del articule 96, parrafo 8, frase 2,
no se aplicari a este caso.

3. El Presidente podri delegar a una Comisién los proyectos de ley

de acuerdo con el articulo 75, parrafo 1, letra ¢), sin incluirlos en el orden
del dia y después de haberlo asi acordado con el Consejo Mayor. Una in-
formacién dirigida al Parlammento Federal solamente tendrd lugar en los
casos en los que la Comisién recomiende una Resolucién que vaya mis alla
de la mera toma de conocimiento.
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Articulo 81

Segunda deliberacién de los proyectos de ley

1. La segunda deliberacién se abrird con un debate general cuando
éste sea recomendado por el Consejo Mayor o pedido por un Grupo Parla-
mentario o por un 5 por 100 de los miembros presentes del Parlamento
Federal. La deliberacién comienza al segundo dia posterior a la recomen-
dacién de Resolucién y a la Ponencia de la Comisién. La deliberacién puede
comenzar mis pronto cuando asi lo decidan las dos terceras partes de los
miembros presentes del Parlamento Federal, a instancias de un Grupo Par-
lamentario o de un 5 por 100 de los miembros del Parlamento Federal; cuando
se trate de proyectos de ley del Gobierno Federal que son declarados ur-
gentes (art. 81 de la Ley Fundamental), el plazo en cuestién puede ser
acortado por Resoluciéon de la mayoria de los miembros del Parlamento Fe-
deral. Por lo que a la mocién en cuestién se refiere es valido el plazo del
articulo 20, pérrafo 2, frase 3.

2. El debate se abrira y concluird sobre cada una de las prescripciones
independientes por orden de sucesién y al final sobre introduccién y titulo.
Se votard una vez concluido el debate sobre cada una de las prescripciones
independientes.

3. Por Resolucién del Parlamento Federal se puede modificar el orden
de sucesion, se puede unir el debate sobre una pluralidad de distintas pres-
cripciones o pueden ser separadas las partes de una prescripcién determinada
o distintas mociones de enmienda sobre el mismo objeto.

4. Se puede efectuar la votacién sobre varias o sobre todas las partes
de un proyecto de ley conjuntamente. Sobre contratos con paises extranjeros
y sobre contratos analogos, de acuerdo con el articulo 59, parrafo 2, de la
Ley Fundamental, se votard en su totalidad.

Articulo 82

Mociones de enmienda y recusacién en la segunda deliberacion

1. Se podran solicitar medificaciones de los proyectos de ley en la segun-
da deliberacion, siempre que no haya concluido aiin el debate sobre el objeto
de la deliberacion. La mocién ha de ser firmada por un miembro del Par-
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lamento Federal, al menos, pudiendo estar provista de una breve fundamen.
tacién; en el caso de que aiin no haya sido distribuida, sera leida.

2. No se permite presentar mociones de enmienda cuando se trate de
contratos con paises extranjeros y de contratos semejantes que regulan las
relaciones politicas de la Federacién, o que se refieren a objetos de la Le-
cislacién Federal (art. 59, pfo. 2, de la Ley Fundamental).

!

3. Siempre que afin no haya concluido la dltima votacién parcial, el
proyecto de ley puede ser traspasado, total o parcialmente, a otra Comision;
lo dicho anteriormente también tiene validez cuando se trate de partes sobre
las cuales ya se ha deliberado.

Articulo 83
Compilacion de las enmiendas

1. En el caso de que en la segunda deliberacién se votaran enmiendas,
el Presidente dispondra que éstas sean compiladas.

2. Las Resoluciones de la segunda deliberacién formaran la base de
la tercera,

3. En el caso de que en la segunda deliberacién sean rechazadas todas
las partes de un proyecto de ley, se considerara que el proyecto ha sido re-
chazado, no siendo necesario, por lo tanto, celebrar mas deliberaciones.

Articulo 84

Tercera deliberacién de proyectos de ley

La tercera deliberacién tendra lugar:

a) Cuando en la segunda deliberacién no se vote ninguna enmienda, a
continuacién, y

b) Cuando se voten enmiendas al segundo dia posterior a la distribucién
de los impresos conteniendo las enmiendas votadas; mais pronto,
cuando asi lo decidan las dos terceras partes de los miembros pre-
sentes del Parlamento Federal, a instancias de un Grupo Parla-
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‘mentario o de un 5 por 100 de los miembros del Parlamento Federal;
cuando se trate de proyectos de ley del Gobierno Federal que eon
declarados urgentes (art. 81 de la Ley Fundamental), el plazo en
cuestion puede ser acortado por Resolucién de la mayoria de los
miembros del Parlamento Federal. Por lo que se refiere a la mocién
en cuestién, es valido el plazo del articulo 20, parrafo 2, frase 3.

La tercera deliberacién solamente comenzara con un debate general cuando
en la segunda deliberacién no hubiera tenido lugar un tal debate general,
éste sea recomendado por el Consejo Mayor o pedido por un 5 por 100 de
los miembros presentes del Parlamento Federal.

Articulo 85

Mociones de enmienda y recusacion de la tercera deliberacion

1. Las mociones de enmienda referentes a proyectos de ley en la tercera
deliberacién han de ser firmadas por un Grupo Parlamentario o por un
5 por 100 de los miembros del Parlamento Federal, pudiendo estar prov1stas
de una breve fundamentacién.

Dichas mociones solamente podran referirse a aquellas prescripciones
respecto a las enmiendas que se votaron en la segunda deliberacion. Las
deliberaciones parciales también estan limitadas a estas prescripciones.

2. Antes de que concluya la votacién, el proyecto de ley puede ser
remitido, total o parcialmente, a otra Comisidn; se aplicara el articulo 80,
parrafo 1. En el caso de que la Comisién proponga enmiendas referentes a
las Resoluciones del Parlamento Federal en la segunda deliberacién, las reco-
mendaciones de Resolucién se trataran de nuevo en la segunda deliberacion.

Articulo 86
Votacién final

Al final de la tercera deliberacién se efectuard la votacién sobre el pro-
yecto de ley. En el caso de que las Resoluciones de la segunda deliberacién
no sufran modificacién alguna, la votacién final se celebrara inmediatamente.
En el caso de que se hubiera introducido alguna modificacién, se suspendera
la votacién final a instancias de un Grupo Parlamentario o de un 5 por 100
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de los miembros del Parlamento Federal hasta que las Resoluciones sean
compiladas y distribuidas. No se celebrara ninguna votacién final especial
sobre contratos con paises extranjeros y sobre contratos semejantes a éstos.

Articulo 87

Procedimiento referente al articulo 113 de la Ley Fundamental

1. En el caso de que el Gobierno Federal haga uso del articulo 113,
parrafo 1, frase 3, de la Ley Fundamental, se suspendera la toma de deci-
siones, El proyecto de ley no podra ser incluido en el orden del dia hasta
que no haya entrado la toma de posicién del Gobierno Federal al respecto,
o hasta que no hayan transcurrido las seis semanas desde la fecha en la
que el Gobierno Federal solicitara dicha suspension del Presidente del Par-
lamento Federal, por lo menos.

2. En el caso de que el Gobierno Federal exija que —de acuerdo con
el art. 113, pfo. 2, de la Ley Fundamental— el Parlamento Federal adopte
de nuevo una Resolucién, se considerard que el proyecto de ley ha sido
remitido a la Comisién encargada de la redaccién y de la correspondencia
y a la Comisién de Presupuestos.

3. En el caso de que la ley votada haya sido enviada al Consejo Federal,
de acuerdo con el articulo 122, el Presidente pondrd en conocimiento del
Consejo Federal las exigencias del Gobierno Federal. En este caso se con-
siderara el envio del proyecto de ley al Consejo Federal como inexistente.

Articulo 88

Tramitacién de mociones de Resolucion

1. Se efectuari una votacién sobre mociones de Resolucién [art. 75,
plo. 2, letra ¢)] después de haber transcurrido la votacién final sobre el objeto
de las deliberaciones o, si no es posible una votaciéon final, después de haber
concluido el debate. Se puede efectuar la votacién sobre las mociones de
Resolucion referentes a partes del plan presupuestario durante la tercera
deliberacién.

2. Mociones de Resolucién solamente podran ser traspasadas a una Co-
misién si los solicitantes no se oponen a ello. A instancias de un Grupo
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Parlamentario o de un 5 por 100 de los miembros presentes del Parlamento
Federal, se aplazara la votacién para la préxima sesi6n.

Articulo 89

Convocatoria de la Comision de Mediacion

A instancias de un Grupo Parlamentario o de un 5 por 100 de los miem-
bros del Parlamento Federal, éste podra decidir que se pida la convocatoria
de la Comision de Mediacién para aprobar leyes que requieren la aprobacién
del Consejo Federal [art. 77, pfo. 2, frase 4, de la Ley Fundamental y art. 75,
pfo. 1, letra d)].

Articulo 90

Deliberaciones sobre recomendaciones de Resolucion
de la Comision de Mediacion

En el caso de que la proposicién de compromiso de la Comisién de Me-
diacién prevea una enmienda de la ley votada por el Parlamento Federal,
para la tramitacién de dicha proposicién de compromiso en el Parlamento
Federal es vilido el articulo 10 del Reglamento de la Comisién de Mediacién.

Articule 91
Impugnacién del Consejo Federal

Se efectuara una votacién sobre la demanda de que se desestime la
impugnacién del Consejo Federal de una ley votada por el Parlamento Federal
(art. 77, pfo. 4, de la Ley Fundamental), lo cual ha de suceder sin funda-
mentacién y sin debate. Antes de la votacién solamente se podran efectuar
declaraciones. La mocién se votara por recuento de los votos, de acuerdo
con el articulo 51, a no ser que se exija una votacién nominal (art. 52).

Articulo 92

Decretos
Aquellos Decretos del Gobierno Federal que requieran la aprobacién del
Parlamento Federal, o cuya suspension el Parlamento Federal puede exigir

dentro de un plazo determinado, seran remitidos por el Presidente, de acuerdo
con el Consejo Mayor, directamente a la Comisién competente, fijando un
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plazo dentro del cual la Comisién encargada de la redaccién y de la corres-
pondencia ha de presentar un informe al Parlamento Federal. El informe
de 1a Comisién sera incluido en el orden del dia de la préxima sesién del
Parlamento Federal. En el caso de que la Comisién no presente dicho in-
forme a su debido tiempo, el proyecto de ley se incluira en el orden del dia
de la préxima sesién del Parlamento Federal, sin el informe de la Comisién,
para adoptar una Resolucién sobre él.

Articulo 93
Proyectos de ley de la Comunidad Europea

El Presidente, de acuerdo con el Consejo Mayor, enviara proyectos de ley
de la C.E. —de acuerdo con el art. 2° de la Ley sobre los Contratos de
Constitucion del M.CE. y del E.URAT.OM.— a las Comisiones compe-
tentes. Sus titulos seran compilados en una coleccién manejable, la cual
serd distribuida como si fueran impresos del Parlamento Federal, y de la
cual se desprende claramente a qué Comisiones” han sido enviados los pro-
yectos de ley. Un proyecto de ley de la Comunidad Europea solamente se
distribuye como impresos del Parlamento Federal en el caso de que la Co-
misién encargada de la redaccién y de la correspondencia recomiende al
Parlamento Federal una Resolucién que vaya mas alli de su toma de
conocimiento.

Articulo 94

Proyectos de ley de estabilizacién

Los proyectos de ley del Gobierno Federal, de acuerdo con el articulo 8°,
parrafo 1, de la Ley para Fomentar la Estabilidad y el Crecimiento de la
Economia (proyecto de ley sobre la Estabilidad), son enviados por el Pre-
sidente del Parlamento Federal directamente a la Comisién de Presupuestos.
Dicha Comisién de Presupuestos debera deliberar sobre el proyecto en cues-
tién dentro de la semana de sesiones siguiente a la recepcién de la toma de
posicién del Consejo Federal. La Ponencia de la Comisién de Presupuestos
se incluira en el orden del dia, a méas tardar en la vispera de la fecha en la
que se cumplen las cuatro semanas siguientes a la recepcién del proyecto
de ley por el Parlamento Federal. En el caso de que la Comisién de Pre-
supuestos no haya presentado hasta dicha fecha ninguna recomendacién de
Resolucién, el proyecto de ley sera incluido en el orden del dia de la préxima
sesién del Parlamento Federal sin el informe de la Comisién. Mociones de
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‘enmienda referentes al proyecto de ley de estabilizacién han de estar orien-
tados a lograr una disminucién de los gastos (art. 42 del Reglamento Federal
Presupuestario) .

Articulo 95

Proyectos de ley presupuestaria

1. Proyectos de ley presupuestaria son el borrador de la ley de presu-
puestos y del plan presupuestario, mociones de enmienda referentes a dichos
proyectos (proyectos de ley complementarios), proyectos de enmienda de
la ley presupuestaria y del plan presupuestario (presentaciones de presupues-
tos adicionales), asi como también otros proyectos de ley referentes al pre-
supuesto. Todos los proyectos de leyes presupuestarias han de ser traspasados
a la Comisién presupuestaria; a instancia de las Comisiones especiales, éstas
han de ser oidas pericialmente. El articulo 63, parrafo 2, es valido aplicandolo
analégicamente. La Comisién presupuestaria transmitira las tomas de posi-
cion de las Comisiones participantes. Los proyectos de ley complementarios
son enviados por el Presidente, en principio, sin haber efectuado la primera
deliberacion. Las presentaciones de presupuestos adicionales pueden ser en-
viadas por el Presidente por proposicién del Consejo Mayor sin haber cele-
brado la primera deliberacién, pudiendo ser concluidas definitivamente en
una sola deliberacién,

2. La segunda deliberaciéon del borrador de la ley presupuestaria y del
plan presupuestario no podra tener lugar hasta que no hayan transcurrido
las seis semanas siguientes al envio correspondiente, mientras que las delibe-
raciones finales no poedrin tener lugar hasta que no hayan transcurrido las
tres semanas siguientes a dicho envio, a no ser que la toma de posicién
del Consejo Federal se reciba antes de que transcurra el plazo previsto en cl

articulo 110, parrafo 3, de la Ley Fundamental.

3. A las deliberaciones finales de presentaciones de presupuestos adi-
cionales se aplicaran analégicamente junto a las prescripciones de la segunda
deliberacién (arts. 81 y 82) las prescripciones de la votacién final (art. 86).

4. Las presentaciones de presupuestos adicionales seran deliberadas en
la Comisién de presupuestos, a mas tardar, dentro de la semana de sesiones
siguiente a la toma de posicion del Consejo Federal. La Ponencia de la Co-
mision ha de ser incluida en el orden del dia de la préxima sesién del
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Parlamento Federal. En el caso de que la Comisién de Presupuestos no haya
concluido sus deliberaciones dentro del plazo fijado, el proyecto de ley se
incluir en el orden del dia de la préxima sesién del Parlamento Federal sin
el informe de la Comisién.

Articulo 96

Proyectos de ley referentes a las finanzas

1. Los proyectos de ley referentes a las finanzas son todos aquellos pro-
yectos que —dada su importancia principal o su amplitud financiera— son
apropiados para ejercer una influencia decisiva en las finanzas piblicas de
la Federacién (Bunnd) o de los Estados Federados (Ldrder), y que no sen
proyectos de ley presupuestaria en el sentido del articulo 95. En caso de que
existan dudas sobre la naturaleza del proyecto de ley, adoptara una decision
el Parlamento Federal, después de haber oido a la Comisién presupuestaria.

2. Los proyectos de ley referentes a las finanzas son delegados a la
Comisién de Presupuestos y a la Comisién Especial después de una primera
deliberacion en el Pleno. En el caso de que los proyectos de ley (borradores)
se conviertan en proyectos de ley referentes a las finanzas, en virtud de haber
aceptado la Comisiéon una mocién de enmienda, dicha Comisién ha de infor-
mar al Presidente al respecto. Este enviara la version votada por la Comisién
en cuestion a la Comisién de presupuestos; la realizacién de dicho envio
puede ser vinculada a la fijacién de un plazo determinado.

3. Los proyectos de ley referentes a las finanzas elaborados por miembros
del Parlamento Federal han de exponer en su fundamentacién los efectos
financieros que traen consigo. El Presidente del Parlamento Federal dara
al Gobierno Federal la oportunidad de tomar posicién respecto a los posibles
efectos de los proyectos mencionados sobre las finanzas piiblicas de la Fe-
deracién (Bunnd) y de los Estados Federados (Lander), dentro de un plazo
de cuatro semanas. No esti permitido incluir en el orden del dia la Ponen-
cia de la Comisién de Presupuestos hasta que no se haya recibide la toma
de posicion del Gobierno Federal, o hasta que hayan transcurrido cuatro
semanas.

4. En la medida en la que el proyecto de ley referente a las finanzas
surta sus efectos sobre las finanzas publicas de la Federacién, la Comisién
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de Presupuestos comprobard su compatibildad con el presupuesto en curso,
asi como también con los presupuestos futuros. En el caso de que de dicha com-
probacién se desprenda que el proyecto de ley en cuestion surte sus efectos
sobre el presupuesto en curso, la Comisién adjuntard a su Ponencia una
proposicién de como se podria cubrir el déficit de ingresos o el exceso de
gastos; en caso de que surta efectos sobre los presupuestos futuros, la Comi-
sién de Presupuestos se manifestara en su Ponencia acerca de las posibilidades
de cobertura en el futuro. En el caso de que el Gobierno Federal haya tomado
posicién sobre el proyecto de ley en cuestién, la Comisién de Presupuestos
se manifestard en su Ponencia al respecto. En el caso de que la Comision
de Presupuestos no pueda presentar ninguna proposicién acerca de la cober-
tura del déficit, el proyecto de ley se presentard al Parlamento Federal, el
cual, después de haber oido la fundamentacién del Diputado que habia pre-
sentado el proyecto de ley en cuestién, deliberara y votarad anicamente sobre
la posibilidad de lograr la cobertura deseada. En el caso de que la posibi-
lidad de encontrar una cobertura sea denegada por el Parlamento Federal,
el proyecto de ley referente a las finanzas se considerara despachado.

5. En la medida en la que dicho proyecto de ley respecto a las finanzas
surta efectos sobre las finanzas pablicas de los Estados Federados (Lérder),

la Comisién de presupuestos notificara el tipo y amplitud de tales efectos en
su informe.

6. En el caso de que de la Ponencia de la Comisién de Presupuestos
resulte que miembros o delegados del Gobierno Federal presentan objeciones
a los efectos financieros del proyecto de ley en cuestién, a las resoluciones
de la Comisién encargada de la redaccién y de la correspondencia, o a las
proposiciones presentadas para lograr una cobertura del déficit, en todos estos
casos, el Presidente del Parlamento Federal dara al Gobierno Federal la
oportunidad de tomar posicién al respecto, a no ser que dicha toma de posi-
cién ya haya sido presentada. En este caso, la Ponencia no podra ser incluida
en el orden del dia hasta que no se haya recibido la toma de posicién, o
hasta que hayan transcurrido las cuatro semanas. En el caso de que el Go-
bierno Federal haya presentado su toma de posicién al respecto, la Comisién
de Presupuestos manifestard qué opinién le merece dicha toma de posicién.

7. En el caso de que en la segunda deliberacién se decida introducir
enmiendas que produzcan efectos financieros de importancia fundamental, o
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que tengan una amplitud financiera considerable, la tercera deliberacién no
podra celebrarse hasta que no hayan transcurrido las dos semanas posteriores
a la fecha en la que se adopté la Resolucion y después del asesoramiento
correspondiente en la Comision de Presupuestos.

8. Aquellos informes de la Comisién de Presupuestos que contengan
proposiciones para lograr una cobertura del déficit constatado pueden ser
deliberadas sin respetar el plazo fijado para la segunda deliberacién de pro-
yectos de ley (art. 81, pfo. 1, frase 2). Para aquellos informes que no con-
tengan tal proposicién de cobertura, el plazo prescrito puede ser acortado o
suprimido, a no ser que el Parlamento Federal decida proceder de acuerdo
con el articulo 80, parrafo 2.

Articulo 97

Mocién de censura contra el Canciller Federal

1. E! Parlamento Federal podrd declarar su desconfianza al Canciller
Federal, interponiendo una mocién de censura de acuerdo con el articulo 67,
parrafo 1, de la Ley Fundamental. La mocién de censura sera firmada por
una cuarta parte de los miembros del Parlamento Federal, o por un Grupo
Parlamentario que comprenda, al menos, una cuarta parte de los miembros
del Parlamento Federal. La mocién de censura ha de ser interpuesta de tal
forma que al Parlamento Federal le es propuesto un candidato designado
nominalmente para que sea elegido como sucesor del Canciller al que se
le quiere declarar la desconfianza. Las mociones de censura que no refinan
tales condiciones no podran ser incluidas en el orden del dia correspondiente.

2. Ha de ser elegido un sucesor en una votacién con papeletas encubiertas
(art. 49), aun cuando haya varias proposiciones de eleccién. Solamente es
elegido aquel candidato que consiga reunir la mayoria de los votos del Par-
lamento Federal.

Articulo 98

Voto de confianza para el Canciller Federal

1. En consonancia con el articulo 68 de la Ley Fundamental, el Canciller
Federal puede solicitar que se le dé un voto de confianza; para el momento
de la votacién es valido el articulo 68, parrafo 2, de la Ley Fundamental.
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2. En el caso de que dicha solicitud de voto de confianza no consiga el
asentimiento de la mayoria de los miembros del Parlamento Federal, éste
puede elegir a otro Canciller Federal dentro de un plazo de veintian dias,
a instancias de una cuarta parte de sus miembros y a tenor del articulo 97,
parrafo 2, del presente Reglamento,

Articulo 99

Proyectos urgentes de ley del Canciller Federal,
de acuerdo con el articulo 81 de la Ley Fundamental

1. Proyectos de ley del Gobierno Federal dentro de los margenes del
articulo 81 de la Ley Fundamental son calificados de urgentes, o que des-
pués de haber sido declarado el estado de crisis legislativa son presentados
de nuevo al Parlamento Federal, seran incluidos en el orden del dia de la
proéxima sesién del Parlamento Federal a instancias del Gobierno Federal,
no siendo posible retirarlos del mismo mas que una sola vez.

2. El proyecto de ley también se considerara rechazado cuando se vote
sin resultado alguno, por falta del quérum, dos veces en la segunda y tercera
deliberacién, ya sea en votaciones parciales o en la votacién final.

Articulo 100

Interpelacion amplia (Grossa Anfrage)

Aquellas interpelaciones amplias que se quieran formular al Gobierno
Federal [art. 75, pfo. 1, letra f)] iran dirigidas al Presidente del Parla-
mento Federal; dichas interpelaciones han de ser breves y estar formuladas
de una forma determinante, pudiendo ir acompafiadas de una breve motiva-
ci6én. En el caso de que en la motivacién se haga referencia a otras materias,
se aplicard analégicamente el articulo 77, parrafo 2.

Articulo 101

Respuesta y deliberacién de interpelaciones amplias

El Presidente del Parlamento Federal comunicard al Gobierno Federal
el contenido de la interpelacién amplia que se le presenta exhortandole a de-
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clarar si estaria dispuesto a responder y, en caso afirmativo, cuando seria
de esperar su respuesta. Una vez recibida la respuesta se incluira la inter-
pelacién amplia en el orden del dia. Las deliberaciones tendran lugar siem-
pre que lo solicite un Grupo Parlamentario o un 5 por 100 de los miembros
del Parlamento Federal.

Articulo 102

Recusacion a responder a la interpelacion amplia

En el caso de que el Gobierno Federal se niegue en absoluto a responder
a la interpelacién amplia o, al menos, no la responda en las tres semanas si-
guientes, el Parlamento Federal incluiri la interpelacién amplia en el orden
del dia para su deliberacién. Esto ha de ser asi siempre que lo solicite un
Grupo Parlamentario o un 5 por 100 de los miembros del Parlamento Fe-
deral. Antes de comenzar el debate, uno de los Diputados que ha presentado
la interpelacién podra hacer uso de la palabra para dar una fundamentacién
oral adicional.

Articulo 103

Limitacion de las deliberaciones sobre la interpelacion amplia

En el caso de que el niimero de interpelaciones amplias sea tan elevado
que ponga en peligro el despacho ordenado de los asuntos pendientes, el Par-
lamento Federal podrad limitar temporalmente las deliberaciones sobre el
asunto en cuestién a un determinado dia semanal de sesiones. Aun en el caso
dicho, el Parlamento Federal podra votar los asuntos relacionados con cada
una de las distintas interpelaciones amplias en otro dia de sesiones.

Articulo 104

Interpelacién breve

1. En las interpelaciones breves (art. 75, pfo. 3) podra pedirse infor-
macién al Gobierno Federal sobre determinados ambitos. Las preguntas le
serdn presentadas al Presidente del Parlamento Federal; no es admisible que
contengan constataciones ajenas al asunto en cuestién, ni tampoco juicios
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valorativos. Las preguntas pueden ir acompafiadas de una breve fundamen-
tacion.

2. El Presidente del Parlamento Federal exhortara al Gobierno Federal
a responder por escrito a las preguntas formuladas dentro de un plazo de
catorce dias; de acuerdo con el Diputado que formula la pregunta, dicho
plazo podra ser prorrogado.

Articulo 105

Preguntas de determinados miembros del Parlamento Federal

Todo miembro del Parlamento Federal tiene derecho a dirigir preguntas
concretas breves al Gobierno Federal, para que éstas sean contestadas oral-

mente o por escrito. Los demés detalles se reglamentan en las directrices
{Anexo 4).

Articulo 106

Turno de asuntos actuales

Referente a los debates sobre determinados temas de interés general y
actualidad, los cuales seran tratados en intervenciones orales breves de cinco
minutos de duracion (turno de asuntos actuales), seran vilidas las directrices
mencionadas (Anexo 5), siempre que el Reglamento no prescriba otra cosa.

Articulo 107

Asuntos relacionados con la inmunidad personal

1. Todas aquellas instancias relacionadas con asuntos de inmunidad
personal serin transmitidas directamente por el Presidente del Parlamento
Federal a la Comisién Verificadora de las Elecciones, de Inmunidad y del
Reglamento.

2. El Presidente dictara los principios que han de regir para el trata-
miento de instancias a que se suprima la inmunidad de miembros del Par-
lamento Federal (Anexo 6), haciendo que tales principios sirvan de punto
de partida para la elaboracién de recomendaciones de resolucién, en casos
determinados, al Parlamento Federal.
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IX. TRAMITACION DE PETICIONES

Articulo 108

Competencia de la Comision de Peticiones

1. La Comisién de Peticiones, que sera constituida por el Parlamento
Federal de acuerdo con el articulo 45, ¢), de la Ley Fundamental, tiene la
misién de tramitar los ruegos y quejas dirigidos al Parlamento Federal a
tenor del articulo 17 de la Ley Fundamental. Por lo dicho, no se veran
afectadas las tareas y competencias del Comisario Parlamentario de las Fuer-
zas Armadas (Wehrbeauftragter) del Parlamento Federal.

2. Las peticiones sern tratadas seglin las siguientes prescripciones, siem-
pre que no resulten disposiciones divergentes de la Ley sobre las Competen-
cias de la Comisién de Peticiones del Parlamento Federal Aleman.

Articulo 109
Transmisién de peticiones
1. El Presidente del Parlamento Federal transmitira las peticiones a la
Comisién de Peticiones. Dicha Comisién recabard una toma de posicion de

las Comisiones Especiales, siempre que las peticiones en cuestién afecten al
objeto de las deliberaciones de dichas Comisiones Especiales.

2. Los miembros del Parlamento Federal que hayan presentado una
peticién serin delegados a instancias propias en las Comisiones competentes
para que tomen parte en ellas con voz consultiva.

Articulo 110

Derechos de la Comisién de Peticiones

1. La Comisién de Peticiones elaborara los principios para la tramita-
cién de ruegos y quejas, haciendo dichos principios de punto de partida para
adoptar Resoluciones en determinados casos.
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2. Siempre que se dirijan peticiones de documentos archivados, infor-
maciones o acceso a instalaciones directamente a los Organismos Federales,
a Corporaciones dependientes directamente de la Federacion (Bundes), a
Fundaciones y a Instituciones de Derecho piiblico, habra de ser informado
de ello el miembro competente del Gobierno Federal.

3. También serd informado el Gobierno Federal, a su debido tiempo y
en la persona de su miembro competente, de las audiciones de testigos o ex-
pertos que tengan lugar.

Articulo 111

Delegacion de competencias a determinados miembros
de la Comisién de Peticiones

La delegacion de competencias, a tenor de la ley y segiin el articulo
45, ¢), de la Ley Fundamental, a uno o a varios miembros de la Comisién
de Peticiones ha de ser decidida por ésta en cada caso determinado. El
contenido y la amplitud de las facultades delegadas seran determinados en
la Resolucién.

Articulo 112

Recomendacién de Resolucién y Ponencia de la Comision de Peticiones

1. La Ponencia referente a las peticiones tramitadas por la Comisién
de Peticiones serd presentada, en forma de una coleccién sindptica, al Par-
lamento Federal, acompafiada de una recomendacién de Resolucién. La Po-
nencia ha de ser presentada una vez al mes. Ademas de esto, la Comisién
de Peticiones informara por escrito al Parlamento Federal una vez al afio
sobre sus actividades.

2. Las Ponencias seran impresas, distribuidas e incluidas en el orden
del dia dentro de las tres semanas de sesiones posteriores a su distribucion;
dichas Ponencias podran ser completadas oralmente por el ponente. Sin em-
bargo, el debate solamente -tendra lugar cuando sea solicitado por un Grupo
Parlamentario o por un 5 por 100 de los miembros presentes del Parlamento
Federal.
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3. Al peticionario se le comunicard cémo es tramitada y despachada
su peticién. Dicha comunicacién ird acompafiada de una breve motivacién,

X. EL COMISARIO PARLAMENTARIO
DE LAS FUERZAS ARMADAS
DEL PARLAMENTO FEDERAL (Wehrdeauftragter)

Articulo 113

Eleccion del Comisario Parlamentario

de las Fuerzas Armadas

La eleccién del Comisario Parlamentario de las Fuerzas Armadas tendra
lugar con papeletas encubiertas (art. 49).

Articulo 114

Informe del Comisario Parlamentario
de las Fuerzas Armadas

1. El informe del Comisario Parlamentario de las Fuerzas Armadas es
enviado por el Presidente del Parlamento Federal a la Comisién de Defensa,
a no ser que un Grupo Parlamentario o un 5 por 100 de los miembros del
Parlamento Federal soliciten que sea incluido en el orden del dia.

2. La Comisién de Defensa informara al Parlamento Federal.

Articulo 115

Deliberaciones sobre los informes del Comisario

Parlamentario de las Fuerzas Armadas

El Presidente del Parlamento Federal concedera la palabra al Comisario
Parlamentario de las Fuerzas Armadas en el debate sobre los informes por
él presentados, siempre que ello sea asi solicitado por un Grupo Parlamen-
tario o un 5 por 100 de los miembros presentes del Parlamento Federal; se
aplicard analégicamente el parrafo 1 del presente Reglamento.
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XI. REDACCION DE LAS ACTAS Y EJECUCION
DE LAS RESQLUCIONES DEL PARLAMENTO FEDERAL

Articulo 116

Actas de las sesiones plenarias

1. Sobre cada una de las sesiones se elaborara un informe taquimeca-
nografiado (Actas de las sesiones plenarias).

2. Las Actas de las sesiones plenarias seran distribuidas entre los miem-
bros del Parlamento Federal.

3. Todas las restantes tomas de las deliberaciones en el Parlamento Fe-
deral, por ejemplo, grabaciones magnetofénicas, seran depositadas en el
Archivo del Parlamento.

Articulo 117
Comprobacién de las Actas por los oradores

Cada uno de los oradores recibira una copia escrita de su discurso, para
que la compruebe. Dicha copia sera devuelta al Servicio de Taquimecano-
grafiado dentro de un plazo de dos horas. En el caso de que el orador no
devuelva la copia a su debido tiempo, ésta serd entregada para su impresién.
No estd permitido que las Actas de discursos y de intervenciones orales sean
consultadas antes de su comprobacién por el orador correspondiente. Cual-
quier persona, con excepciéon del Presidente, necesitara el consentimiento
del orador para ello.

Articulo 118

Correccion de las Actas

1. No estd permitido que debido a las correcciones llevadas a cabo por
el orador en el Acta de su discurso, éste cambie total o parcialmente su sentido.
En el caso de que surjan dudas respecto a la admisibilidad de una correccién
sin que se logre un acuerdo- entre el orador y el director del Servicio Taqui-
mecanografico, en este caso se recabari una decisién del Presidente en fun-
ciones.
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2. El Presidente puede hacer uso de material de pruebas.

Articulo 119

Reproduccién de interrupciones orales

1. Aquellas interrupciones orales que sean reproducidas en las Actas
forman parte integrante de las mismas, a no ser que sean tachadas con el
consentimiento del Presidente y de los afectados.

2. Una interrupcién oral, de la cual no se haya dado cuenta el Presi-
dente del Parlamento Federal, puede ser tratada en la siguiente sesion.

Articulo 120

Redaccion de las Actas sobre las Resoluciones

Ademais de las Actas de las sesiones plenarias, se elaborara un Acta sobre
las Resoluciones de todas las sesiones (Acta Oficial), la cual ha de ser fir-
mada por el Presidente del Parlamento Federal. El Acta Oficial se distribuye
entre todos los miembros del Parlamento Federal, considerandose aprobada
en el caso de que no sea impugnada por nadie antes de que sea repartida el
Acta de la sesién siguiente.

Articulo 121
Impugnacion del Acta Oficial

En el caso de que se impugne el Acta Oficial sin que sea posible aclarar
la impugnacién por parte del Secretario, el Presidente del Parlamento Fede-
ral se dirigira a éste para recabar una aclaracién. En el caso de que la im-
pugnacién se considere fundada, la aversién de la cita impugnada se afiadira
al Acta Oficial siguiente.

Articulo 122

Envio de leyes votadas

1. El Presidente del Parlamento Federal enviari, sin demora alguna,
las leyes votadas al Consejo Federal (art. 77, pfo. 1, frase 2, de la Ley Fun.
damental).
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2. El Presidente del Parlamento Federal enviara una copia de todas
las Resoluciones legales al Canciller Federal y al Ministro competente, comu-
nicandole al mismo tiempo cudndo se efectuara el envio al Consejo Federal
de la ley votada, en consonancia con el articulo 77, parrafo 1, frase 2, de la

Ley Federal.

3. En el caso de que se constaten erratas de imprenta u otras citas clara-
mente incorrectas en el texto de las leyes antes de ser enviadas al Parlamento
Federal, de acuerdo con el parrafo 1 del presente Reglamento, el Presidente
podré ordenar una rectificacién de acuerdo con la Comisién encargada de la
redaceién y de la correspondencia. En el caso de que la ley en cuestién ya
haya sido enviada, de acuerdo con el parrafo 1 del presente Reglamento, el
Presidente del Parlamento Federal llamara la atencién al Presidente del Con-
sejo Federal, de acuerdo con la Comisién encargada de la redaccién y de la
correspondencia, con el fin de que las erratas de imprenta y las citas clara-
mente incorrectas sean rectificadas. Del hecho de que se ha efectuado este
ruego se informara al Canciller Federal y al Ministerio competente.

Articulo 123
Cdlculo de los plazos fijados

1. En la fijacién de plazos se observara que el dia en el que se efectud
el reparto de impresos no cuenta; se considerara que los impresos han sido
distribuidos cuando se introduzcan en los casilleros de los miembros del
Parlamento Federal.

2. Se considerarid que han sido observados los plazos, aunque debido a
dificultades técnicas o por motivos casuales determinados miembros del Par-
lamento Federal no.reciban los impresos a su debido tiempo.

Articulo 124

Observacién de plazos

Para el célculo de un plazo, dentro del cual es preciso dar una declara-
cién ante el Parlamento Federal o ejecutar una accién determinada, no con-
tara el dia en el que se dio la declaracién o se ejecut la accion. En el caso
de que la fecha siguiente a dicho dia sea sibado o domingo, o un dia de
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fiesta reconocido legalmente en el lugar donde se encuentre el Parlamento
Federal, se considerara valido el préximo dia laborable. La declaracién o la
accioén correspondiente surtird sus efectos durante las horas de servicio acos-
tumbradas, sin embargo, a mas tardar a las 18 horas.

Articulo 125

Cuestiones no despachadas

Al final de una legislatura del Parlamento Federal, se considerard que
todos los proyectos de ley y todas las mociones han sido despachadas. Lo dicho
no es valido para aquellas peticiones y mociones que no necesiten ser votadas.

XII. DIVERGENCIAS E INTERPRETACIONES
DEL PRESENTE REGLAMENTO

Articulo 126

Divergencias del presente Reglamento

En casos concretos, se pueden adoptar Resoluciones sobre divergencias
de las prescripciones del presente Reglamento, siempre que éstas sean votadas
con una mayoria de las dos terceras partes de los miembros presentes del
Parlamento Federal y no se opongan a ellas disposiciones de la Ley Funda-
mental.

Articulo 127

Interpretacion del presente Reglamento

1. Sobre aquellas dudas que pudieran surgir en et transcurso de una
sesion del Parlamento Federal referentes a la interpretacién del presente Re-
glamento decidird el Presidente del Parlamento Federal en cada caso concre.
to. Por otra parte, es a la Comisién Verificadora de las Elecciones, de Inmu-
nidad y del Reglamento a la que le corresponde interpretar el presente
Reglamento; el Presidente, una Comisién, un Grupo Parlamentario, una cuarta
parte de los miembros de la Comisién Verificadora de las Elecciones, de
Inmunidad y del Reglamento o un 5 por 100 de los miembros del Parlamento
Federal pueden solicitar que la interpretacién le sea presentada al Parla-
mento Federal para adoptar la Resolucién correspondiente.
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2. En el caso de que tal instancia, de acuerdo con el parrafo 1, frase 2,
no sea presentada, sobre la forma en la que ha de ser dada a conocer una
interpretacién decidirad la Comisién Verificadora de las Elecciones, de Inmu-
nidad y del Reglamento.

Articulo 128

Los Derechos de Comisién Verificadora de las Elecciones,
de Inmunidad y del Reglamento

La Comisién Verificadora de las Elecciones, de Inmunidad y del Regla-
mento puede deliberar sobre cuestiones que caigan dentro de su imbito de
competencias, presentando recomendaciones al Parlamento Federal [art. 75,
pfo. 1, letra k), del presente Reglamento].
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