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Fuentes constitucionales
de derecho parlamentario

El sistema bicameral

E S CONOCIDO que con €l articulo 55 de la Constitucién (primer parrafo: “el Par-
lamento se compone de la Cdmara de Diputados y del Senado de la Repu-
blica”) el constituyente intentd establecer un bicamarismo no atenuado, aun te-
niendo en cuenta que, para los articulos 70 y 94, “la funcidn legislativa es ejercida
colectivamente por las dos camaras”. Se fij6 asi la paridad juridica (y politica) de
las asambleas, innovando la conocida praxis del constitucionalismo italiano de la
edad mondrquica, que adopté inmediatamente el principio politico de la prepon-
derancia politica de la representacién popular expresada por los diputados (*“el
Senado no hace crisis”).

Del bicamarismo, se acepta aqui por reconocida la génesis histdrica: desde su
origen, en la Inglaterra del siglo X1v hasta la sensibilisima atenuacién que de eso
ofrece el presente parlamentarismo britanico (luego de los dos Parliament Acts de
1911 y de 1949), de su necesaria presencia en los estados federales a la fortuna al-
terna que ése ha tenido después de la Revolucién francesa en los estados unita-
rios. En cuanto al sistema italiano, es conocido que nuestro bicamarismo:

1. Se funda sobre criterios distintos de las dos cdmaras universalmente consi-
derados insuficientes (nimero de los senadores inferior al de los diputados, en
razén de la diferente relacién representativa en el texto original de la constitu-
cién y ahora por el ndimero fijo de los senadores elegidos, 315, o sea, la mitad
de los diputados; 25 afios y 40 afios de edad contra los 18 y 25, respectiva-
mente, requeridos como requisito minimo para el electorado pasivo y activo
de los dos cuerpos representativos; diverso procedimiento electoral formal-
mente instaurado pero sustancialmente desvanecido, en la diversidad, por el
método proporcional; insercion de un pequefio niimero de miembros vitalicios
en el Senado: los cinco por nombramiento presidencial y los ex presidentes
de la Republica);
[29]
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2. desvanecido posteriormente por la revisién constitucional de 1963, que
empare)j6 la duracién de las dos camaras, reduciendo a cinco afios la del Se-
nado ya establecida en seis por el articulo 60 de la Constitucién. Los efectos
de tal modificacién, por otra parte, ya habian sido descontados con la disolu-
cién anticipada del Senado en 1953 y en 1958, tal como para permitir, con el
acoplamiento de las elecciones para la Cadmara de Diputados, la expresion de
una mayoria que se queria “unitaria y homogénea”, en tal manera como por
encontrar reforzados sus caracteres de unitarismo y homogeneidad debido,
precisamente, por la simultaneidad de expresién de la representacion.

En linea de principio —y es necesario decirlo inmediatamente— la disputa entre
autores y adversarios del bicamarismo ni se resuelve y es ociosa. Si el razonamiento
de Rousseau es racionalmente impecable, en el que [la ley, siendo la expresién de
la voluntad popular —se debe eliminar cualquier obstdculo a su genuina y directa
manifestacién— y de ahi la necesidad de una tinica asamblea], no son abstracta-
mente menos apreciables los argumentos adoptados en contrario: que la segunda
Cémara —““cdmara de enfriamiento”— permite una mas meditada decantacién de
las manifestaciones de voluntad; que una tnica asamblea tendra fatalmente una
vocacion hegemoénica no controlable frente al gobierno; que aparecen inmensos
los riesgos de lo que Tocqueville llamaba, poniendo en la prueba del fuego al peli-
gro mas grave de la democracia, “la tirania de la mayoria”.

En realidad, el problema de la alternativa entre bicamarismo y monocamarismo
no debe considerarse como de alternativas absolutas, sino, relativas: problema
empirico de técnica constitucionalista, que es resuelto caso por caso, teniendo en
cuenta las circunstancias de orden historico-politico propias de los ordenamientos
en los cuales es cuestionado concretamente. Asi, por lo que se refiere al régimen
parlamentario italiano, ya caracterizado por alteraciones y modificaciones ticitas
tendentes a desquiciar aquel principio de los reciprocos controles efectivos que es
el porro unum del sistema, parece que dice:

a) Que el bicamarismo espurio (espurio porque “no estd atenuado”, ni ade-
cuadamente diferenciado respecto a los modelos extranjeros mds vélidos y
significativos: véanse, el inglés o el aleman de Bonn) introducido por el cons-
tituyente, pero, de hecho, “atenuado” por las fuerzas politicas que actian para
lograr la homogeneidad de los comportamientos adoptados en las dos asam-
bleas, ha hecho servicios importantes para que el régimen politico-constitu-
cional no se cambiase en “régimen”, en el sentido deteriorado que la expresién
ha adquirido en la literatura politica corriente;
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b) que ése aparece como uno de los puntos bésicos del ordenamiento, y cuya
revisién constitucional se encontraria ante uno de los denominados “limites
materiales”, es decir, obsticulos constitucionales insuperables porque son ca-
racterizantes del sistema politico entero, pues todas las veces se pondria como
instancia eliminadora del bicamarismo;

¢) que, por el contrario, aparece auspiciable al interior del sisterna, una revisién
correctiva —pero sustancialmente restauradora de la intuicién original del
constituyente— tal como para poner la “base regional” como criterio efectivo
para la composicién del Senado, de manera que se pueda obtener tanto una
mediacidn en sede parlamentaria entre los intereses del poder politico descen-
tralizado y los intereses del poder central, cuanto para la estimulacién de una
mds diversificada articulacion politica entre los partidos homélogos en las dos
asambleas.

Por otra parte, la opini6n sobre la utilidad de nuestro sistema bicameral para los
fines de un ejercicio correcto del poder no puede inducir a descuidar las desven-
tajas que éste representa en algunos de sus aspectos. Desde luego hay que recha-
zar como irrelevantes, las argumentaciones que se hacen con cualquier pretexto:
las criticas que antes de la revisién se centraban sobre el gasto electoral excesivo
para las consultas populares distanciadas; sobre el cansancio del electorado por
los sondeos frecuentes (olvidando, entre otras cosas, que la distancia inicial de un
solo afio entre las elecciones de los dos cuerpos electorales estarfa destinada a
variar, s6lo si se hubiese aplicado “naturalmente” la norma constitucional); asi
como las hechas sobre el espectro de disensiones insanables entre las dos cdmaras
(sin tomar en cuenta el hecho de que los disensos técnico-juridicos parciales son
justamente la razén de ser del bicamarismo, mientras que los conflictos absoluta-
mente insanables —para los cuales valdria el instituto de la disolucién— no son
hipotéticos en un régimen en donde los grupos parlamentarios en las dos cdmaras
estdn expresados por su misma fuerza politica), sin embargo algiin motivo serio
de critica existe.

Uno de esos motivos consiste en la idéntica y, por tanto, escasamente produc-
tiva repeticion en ambas cdmaras (con un ligero desajuste de los tiempos que no
es idéneo para caracterizar una diversidad sustancial de contenidos) de las mis-
mas actividades parlamentarias inherentes tanto a la funcién legislativa cuanto a
las funciones politicas, o de rumbo, e inspeccidn, o de control. Para obviar este in-
conveniente no seria de hecho indispensable la eliminacién del bicamarismo y ni
siquiera una revisién constitucional que alterase su naturaleza técnicamente “per-
fecta”, es decir, la legitimacién de ambos cuerpos representativos con las mismas
funciones. Serfa suficiente que en la programacién de los trabajos de las dos cé-
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maras, las respectivas actividades fuesen coordinadas —eventualmente en una ideal
temporalizacion de la legislatura en sesiones, entendidas en sentido atécnico— en
modo que una rama del Parlamento se dedicase por un cierto tiempo prevalecien-
temente al ejercicio de una funcidn (por ejemplo, la legislativa), mientras que el
otro ramo se orientase al mismo tiempo, preponderadamente hacia otra (por ejem-
plo, la de control) de modo que resultare, en el arco de la legislatura, una reciproca
especializacién de hecho —naturalmente reversible— idénea a permitir, entre otras
cosas, en conjunto, a una mds orgénica y menos sincopada tramitacién del traba-
jo de las asambleas, el desarrollo de aquella programacion parlamentaria que, in-
troducida por los reglamentos de 1971, ha sido sometida en el tiempo a numerosas
y relevantes modificaciones.®

Otro motivo no secundario de critica, por la incidencia sobre la productividad
legislativa y en tltimo anélisis precisamente sobre la funcionalidad de un régimen
parlamentario que se quiere inspirado en las reglas de la programacion, es el rela-
tivo a la conocida cuestién del vencimiento de los proyectos de ley que no hayan
perfeccionado su iter al término, ordinario o anticipado, de la legislatura. En efecto,
se ha justificado racional o técnicamente justificado, que con el fin de ella, ven-
gan a menos los proyectos cuyo examen no ha sido concluido en ninguna de las
dos cdmaras —y ello, porque sobre éstos no se ha tenido ninguna manifestacién
valida de voluntad de la representacion nacional ni es posible hipotecar €l rumbo
politico de aquélla destinada a sucederle— y tedricamente menos simple y concre-
tamente con més disgusto admitir que el fin de la legislatura deba significar también
la caducidad de aquellos proyectos de ley que una de las asambleas haya adoptado
con la aprobacién en fase final de procedimiento. Indudablemente, la solucién de
dejar con vida, de cualquier manera, a tales textos legislativos para la sucesiva
legislatura, atribuyéndoles una especie de ultractividad obligatoria, no seria acep-
table de ningtin modo; pero la cuestién no seria insoluble, en lo practico, si el re-
curso durante la legislatura, en comisiones mixtas, redujere al minimo la masa, hoy
relevante, de disposiciones legislativas destinadas a encontrar sepultura. El Parla-
mento italiano del periodo monérquico aplicé constantemente el principio del
vencimiento de todo el trabajo legislativo que de cualquier modo no se hubiese
terminado en las dos ramas del Parlamento, tanto al verificarse el fin de la legis-
latura, coincidente con la renovacién (con frecuencia anticipada) de la Camara de
Diputados, cuanto por la clausura intervenida de la sesidn, obtenible con decreto
real a discrecién del gobierno. Un criterio tal —aunque visto todavia hoy por al-
gunos autores en favor de sus efectos de “guillotina” para estimular a una ma-
yoria que quiera enfrentar las exigencias de aplicacién legislativa del propio rum-

6Sobre la programacion de los trabajos de las cdmaras, se reenvia al capitulo sobre la organizacién de los
trabajos, pp. 204 y ss.
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bo politico y, como sea, por sus consecuencias inducidas para no legislar— no
parece coherente, todavia, con los compromisos de un método programdtico ge-
neral que, ciertamente, no recomienda a ningin 6rgano del Estado para trabajar
en el vacio, creando, ademds, descompensaciones facilmente intuibles en otros
Organos. '

La doctrina est4 dividida entre la tesis de aquellos que desde 1953 postularon
la validez del iter legislativo recorrido completamente en una cdmara, aunque no
hubiera ocurrido ese cumplimiento en la otra, y la tesis de cuantos, enlazados al
instituto cldsico de la “legislatura” albertina y de sus efectos (vencimiento, sea en
la Cdmara como en el Senado —se repite— de todos los proyectos de ley que no hu-
biesen llegado a ser ley del Estado al momento de la disolucién de la Cdmara de
Diputados), recaban del nuevo orden constitucional un motivo de mds para pos-
tular que queden sin efecto los textos no perfeccionados.

Es 1itil recordar (también en orden a la solucién adoptada por los nuevos re-
glamentos) la objecién principal hecha, antes de su adopcién, a cuantos se pro-
fesaban contrarios a la praxis entonces vigente, es decir, que la exigencia de la
caducidad de los proyectos de ley no perfeccionados en ambas cdmaras deriva del
principio de la representatividad politica de las mismas. L.a representacién nacio-
nal expresada en la asamblea renovada, se dice, podria ser portadora de un rumbo
legislativo totalmente diferente de aquél de la precedente, en donde la no democra-
ticidad de una especie de stare decisis en tal materia, en el sentido de considerar
vinculante para la nueva Cdmara la aprobacién final de un texto —que, sin embargo,
no se convirtié en ley del Estado— por parte de la antigua. Aunque sostenida auto-
rizadamente esta tesis, parece, en verdad, mds idéneo sostener la inexistencia para
la nueva asamblea de la obligacién de avalar la deliberacién de la precedente y no
corroborar el principio de la necesaria caducidad automaética del proyecto de ley.

Los reglamentos parlamentarios de 1971 (articulo 107 del Reglamento de la
Cémara de Diputados y articulo 81 del Reglamento del Senado) aun dejando a
salvo el principio de la autonomia politica y legislativa de cada una de las c4-
maras a través de las legislaturas, han dado, no sin timidez, un modesto paso ade-
lante en favor de la facultad (y, debe precisarse, no de la obligacién) del llamado
repéchage, manteniendo ademas, aun mediante procedimientos abreviados, todos
los pasos obligatorios del iter establecidos en el primer parrafo del articulo 72
constitucional. En efecto, cuando en los primeros seis meses del inicio de la legis-
latura, se represente en toda su identidad un texto ya aprobado en la precedente,
y siempre que la asamblea declare su urgencia, el gobierno o un presidente de
grupo (el Senado, el gobierno o veinte senadores) pueden exigir que sea puesto a
la comisién referente un término de quince dias para referir, una vez caducado el
proyecto inscrito sin impedimento en el orden del dia de la asamblea (o de la co-
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mision en sede deliberante). La carga de la presentacién formal ex novo del pro-
yecto, no se aplica en el caso de la iniciativa legislativa popular (pero la derogacién
no se refiere, extrafiamente, a la iniciativa de los consejos regionales), conside-
rando esta Ultima, resultante de un interés publico no sujeto, necesariamente, a
cambios por la renovacién acontecida de las cimaras. En el mismo periodo de los
seis meses, desde el inicio de la legislatura, cada comision, en sede referente, previo
examen preliminar sumario, puede deliberar —y la innovacién puede tener tal vez
mayores efectos practicos— si refiere sus proyectos ya aprobados por la misma
comision en la legislatura precedente, adoptando la relacién presentada entonces.

La primera observacién que se impone a la luz del derecho parlamentario
ahora vigente, es que con la reforma de los reglamentos, de hecho no se ha aban-
donado sino, mas bien, se ha remachado con normas positivas expresas, el prin-
cipio consuetudinario opuesto al de la continuidad legislativa. Mds que estatuir
—como era auspiciado en muchas partes, aun en nuestras Lecciones de derecho
parlamentario de 1962~ la continuidad automatica del procedimiento, la reanu-
dacion del ifer para la realizacidn sucesiva de la dltima exigencia en la legislatura
precedente, dejando siempre a salvo la potestad de la Cdmara renovada para deli-
berar expresamente en contrario cuando el texto apareciera superado de cualquier
modo, se ha dispuesto la posibilidad de una deliberacién de reanudacion que con-
firma, precisamente por si misma, el principio de la discontinuidad. Y aun cuando
la prudencia adoptada fuese debida a un escripulo de constitucionalidad, en el
sentido de que se considerase a la fuente de la reglamentacién parlamentaria como
no idénea para estatuir en manera diferente, escogiendo el criterio de la imputacién
de la funcién legislativa al 6rgano y no al colegio pro tempore titular —que es una
cuestién problemadtica sin lugar a dudas a nivel de la fuente constitucional—, siem-
pre se podria objetar que en materia de relaciones entre 6rganos constitucionales
la praxis es mds bien en el sentido de la continuidad y no en el de la discontinui-
dad, es decir, en el sentido de la imputacién de la funcién al 6rgano como tal y no
al sujeto pro tempore titular. Asi, para la eleccién de los cinco jueces constitu-
cionales que elige el Parlamento, aunque fraccionada a través de legislaturas, por
lo que se refiere a las cdmaras; asi, por lo que se refiere al gobierno mismo —y el
ejemplo es todavia mejor a causa de la materia— para la continuidad de los proyectos
de ley presentados por gabinetes que luego fueron removidos, que despliegan en
las cAmaras su propia eficacia de actos de iniciativa legislativa aun en presencia
del gabinete sucesivo, dejando siempre a salvo el poder de revocacién expresado
por este tltimo.

Por lo demds, en una investigacion que integre la exégesis de las normas de
derecho parlamentario con la inteligencia de la realidad politica subyacente, se debe
admitir que, més que el escripulo constitucional antes referido, ha prevalecido la
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disciplina ahora dada a la cuestién, asi como también la conciencia del desagrado
en el que se hubieran encontrado las fuerzas politicas ante la necesidad de una
deliberacién expresa contraria a la asumida en precedencia; bastando, en cambio,
para obtener el mismo efecto bloqueador, segtin los nuevos reglamentos, un simple
comportamiento de omisién.

Vinculado estrechamente a la realidad del bicamarismo italiano esti el viejo
problema de la reforma del Senado, al que conviene referirse al margen de las im-
plicaciones de derecho parlamentario del articulo 55 constitucional. En efecto, el
Senado de la Repiiblica comparte con el Senado real del ordenamiento precedente
la caracteristica de haber dado lugar desde su surgimiento a un conjunto de inicia-
tivas revisionistas que, por lo demds, no se han concretado completamente. En la
tltima fase de la tercer legislatura republicana ha intervenido la revisién de 1963
seglin un proyecto de ley constitucional que, orientado a la introduccién de una
reforma de notable portada, aunque si de intencién cuestionable, se redujo a equi-
parar la duracién de las dos cdmaras, establecido por cinco afios también para el
Senado, y a fijar en 365 el mimero de los senadores elegidos y en 630 el nimero
de diputados. En tal modo, las cosas quedan como antes por lo que se refiere a los
grandes propositos de reforma para la llamada integracién “cualitativa” que no se
llevé a cabo.” En cambio, se debe sefialar una mejoria por el aumento del nimero
de los senadores, consecuente con el cambio de la relacién representada. Y eso no
ya porque fuesen aceptables las argumentaciones —risibles si no hubiesen sido su
pretexto— de quien se lamentaba el gran disgusto hasta fisico de los senadores,
obligados originalmente a despachar con menos de 250 componentes, las fun-
ciones a las que se dedicaban 600 diputados. Tal razonamiento deberfa conducir
también a considerar como galeotes o superhombres a los 100 miembros del
Senado de Estados Unidos de América, que ha demostrado, por otra parte, estar
en grado 6ptimo, desde hace dos siglos, para enfrentar responsabilidades que

7A una modesta integracion cualitativa (no necesariamente de mejor calidad, sino de calidad diferente de
aquélla del personal politico profesional del que los partidos, con frecuencia, sacan a sus candidatos para la
Cémara y para el Senado) tendia, seguramente, el constituyente, confiriendo al Presidente de la Repiiblica, en el
segundo pérrafo del articulo 59, la facultad de nombrar senadores de por vida “cinco ciudadanos que han ilustrado
la patria con altisimos méritos en el campo social, cientifico, artistico y literario”. Aunque pudiese ser fuertemen-
te cuestionable que el atributo social pueda pasar por sinénimo del atributo “politico”, la hostilidad a integraciones
cualitativas por significado, aunque sean simb6licas, estd demostrada por la costumbre ya arraigada, de otorgar
insignias de la dignidad senatorial, con este altisimo titulo a personajes cuyos particulares beneméritos hacia el
pais se probaron sélo en la actividad politica. Se considera que, en cuanto a verificacién de poderes, nada impi-
de al Senado (dejando a salvo la discrecionalidad auténoma de la opcién presidencial que se atiene a la corre-
lacién entre el sujeto escogido y los “altisimos méritos” exigidos) para revisar, como exceso de poder, la distor-
sién eventual de la norma constitucional hecha por el jefe del Estado con el nombramiento de sujetos que no
entran en las categorias taxativamente indicadas. En cambio, ninguna revisién podria desarrollar el gobierno a
través de su necesaria contrafirma ministerial al decreto presidencial del nombramiento (mds alla de la siempre y
posible discreta manifestacién de reservas formales), la contrafirma presentdndose para este caso especifico,
como se sabe, como acto debido.
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hubiera sido aventurado considerar menos ponderadas de aquéllas del Senado ita-
liano. El aumento era politicamente necesario (entendiéndolo en razén de politica
constitucional), para dar al voto de los senadores un peso mayor en los casos pre-
vistos para la reunién del Parlamento en sesién conjunta, subsistiendo, por otra
parte, al limite, el riesgo de que uno solo de los grupos politicos de la Cdmara tu-
viese mayor voz que todos los miembros del Senado de la Repuiblica: lo que hubiere
hecho vana la l6gica que preside al instituto de las dos ramas conjuntas. En cuanto
a los aspectos negativos de la nueva normativa constitucional, dio lugar después
de tantas propuestas, finalmente, a la reelaboracién de los articulos 56, 57 y 60 de
la Carta Magna. Es necesario mencionar la decisién de bajar de seis a cinco afios la
duracion del Senado, equipardndola a la de la Cdmara. En efecto, asi desaparecia
uno de los pocos elementos que diferenciaban a los dos cuerpos representativos
de la nacién y, con ello, lo poco que quedaba de una légica recta del bicamarismo.?

8Como consecuencia de esta reforma, las cdmaras se configuran hoy como dos 6rganos politicamente
homogéneos, en cuanto expresiones del mismo sujeto (el cuerpo electoral) en un mismo momento, a través de
dos sistemas electorales profundamente afines.

En definitiva, los operadores politicos (partidos y 6rganos constitucionales) han eliminado del sistema
cualquier diferencia politica entre las dos cdmaras, transforméndolas, aunque bajo el perfil formal, en dos articu-
laciones, estrechamente homogéneas entre ellas, de tinico 6rgano complejo: el Parlamento (Manzella). Y de ello
no se puede no tener en cuenta cuando se discuten los defectos del sistema bicameral y de sus hipétesis de refor-
ma. Bajo el perfil de lo concreto politico-institucional y de la consecuente aplicacién practica parece preferible,
sin lugar a dudas, prescindir de soluciones de reforma estructural, dirigidas a transformar el sistema en sentido
monocamaral o a hacer el Senado representativo del ordenamiento regional. En efecto, pareciendo irreal la even-
tualidad de un consenso para que el Senado fuese suprimido o radicalmente atenuado, frente a la racionalizacién
de los procedimientos legislativos (pero, también, de rumbo y de control) a la luz del dato institucional y politi-
co segiin el cual ambas cdmaras se configuran como 6rganos expresados por las mismas fuerzas politicas.

En la parte final de la décima legislatura, el tema de la reforma del bicamarismo ha sido objeto de un anili-
sis profundo tanto en la Camara como en el Senado, durante el curso de un examen de un proyecto de revisién
constitucional que, por lo que aqui se refiere, ha tomado en consideracién a los articulos 70 y 72 constitucio-
nales. El texto del proyecto de ley aprobado por el Senado preveia, en efecto, la limitacién del procedimiento
legislativo ordinario, fundado sobre el consenso ambas cémaras s6lo para los proyectos de ley en materia cons-
titucional y electoral, de autorizaci6n para ratificar tratados internacionales de naturaleza politica o que implican
variaciones del territorio, de formaci6n y aprobacién de presupuestos y ciertas ganancias y pérdidas, de dele-
gacién legislativa y de conversién de los decretos-ley. En cambio, en todas las otras materias se introducia el
principio profundamente innovador, segin el cual, cualquier proyecto de ley, aprobado por una de las dos
camaras y transmitido a la otra, hubiera debido considerarse aprobado en via definitiva a menos de que esta ulti-
ma, dentro de los quince dias, no hubiese deliberado con mayoria absoluta su sometimiento, también, a la propia
aprobacién. Las exigencias sucesivas del reexamen a esta ltima, en cambio, hubieran sido posibles sélo con
mayoria absoluta de los componentes de la Cdmara, dentro de los treinta dias siguientes a la transmisién por parte
de la otra del relativo proyecto de ley. La facultad para exigir el reexamen de la otra Cémara, también se le
reconocia al gobierno como tutela de su rumbo politico.

Una propuesta similar de revisién constitucional aparece como respetuosa formal del principio de la pari-
dad constitucional de los 6rganos legislativos; pudiendo activarse de vez en vez cada una de las c4maras (con la
iniciativa legislativa de sus componentes) o ser activada (por iniciativa del gobierno) sobre un proyecto de ley
especifico para el que no estaba reconocida a priori la competencia de ninguna de las dos cdmaras. Sin embar-
go, todavia no se debe olvidar que, en realidad, al gobiemno le hubiera tocado escoger cuél de las dos cdmaras
hubiera tenido que iniciar primero el examen de los propios proyectos de ley, ya que la decisién relativa a la
peticién de un segundo examen hubiera sido atraida fatalmente a la 6rbita de las decisiones propias de las secre-
tarias de los partidos, desautorizando a los érganos legislativos; aquella opcién hubiera acabado por alterar, en
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El Parlamento en sesion conjunta

EL MisMo articulo de la Constitucién que establece el sistema bicameral introduce
un 6rgano colegiado nuevo que en el precedente ordenamiento funcionaba estatu-
tariamente s6lo por el juramento del rey y, convencionalmente, por el discurso de
la Corona al inicio de las sesiones. En efecto, el articulo 55 dispone, en el segundo
parrafo que “‘el Parlamento se reiine en sesi6n conjunta de los miembros de las
dos cdmaras solamente en los casos establecidos por la constitucién”. El Parla-
mento en sesién conjunta, que para el articulo 63 tiene por presidente y como
oficina de la presidencia, al y la de la Camara de Diputados, debia nacer, en la
feliz intencién de algunos constituyentes, como un 6rgano llamado, sobre todo, a
deliberar las mociones de confianza y de desconfianza al gobierno. En cambio, en
la redaccidn definitiva, el Parlamento en sesién conjunta Unica y taxativamente

concreto, en las materias fundamentales del rumbo politico-legislativo, el equilibrio politico e institucional hoy
existente entre las dos cdmaras. Y es conocido c6mo el Senado frecuentemente ha sido considerado como la
Cémara tranquila y de mayor confianza para el gobierno y para su rumbo politico.

Consciente, probablemente, del riesgo de una atenuacién en via de hecho de su rol politico e institucional,
la Cdmara de Diputados, aun recibiendo la sugerencia fundamental deducible del proyecto de revisién cons-
titucional aprobado por el Senado, lo ha modificado en manera diferente, injertindolo en una propuesta de reforma
més amplia del ordenamiento regional. Después de haber delimitado analiticamente las materias sobre las que
el Estado ejerce competencia legislativa y haber confiado todas las otras a las regiones, la propuesta de la C4-
mara tendia a atribuir al Senado la competencia sobre leyes que contuvieran los principios de las materias sobre
las cuales las regiones ejercen la propia potestad legislativa, reservando, en ¢cambio, para sf misma, el examen y las
consecuentes decisiones sobre todas las otras materias sobre las cuales ejerce la competencia legislativa del Es-
tado, con excepcidn de las leyes de revisién constitucional, de autorizacidn para la ratificacién de los tratados
internacionales, etcétera, para los que se mantenia el procedimiento legislativo bicameral normal. Sin embargo,
todavia se confiaba a la competencia de la Cédmara, el examen de los proyectos de ley de delegacién legislativa
y de conversién de los decretos-ley, asf como aquellos institutivos de una comisién parlamentaria de investi-
gacion. Obviamente se dejaba a salvo, la facultad del Senado para deliberar la sujecién a su examen dentro de
los términos arriba indicados, del proyecto de ley emitido por la Cdmara.

Las soluciones elaboradas por la Cdmara de Diputados que van m4s all4 de cuanto se ha dicho arriba
involucran a los principios mismos del ordenamiento regional, se ligan, pero aparentemente, al sefialamiento
constitucional segin el cual el Senado es elegido en base regional, siendo de cualquier manera, el érgano repre-
sentativo de los intereses de las regiones, y con ello, justifica la competencia principal de este dltimo en la
aprobacion de las llamadas leyes orgénicas. Sin embargo, no se puede no destacar c6mo esta capacidad repre-
sentativa del ordenamiento regional por parte del Senado hubiera debido ligarse a una modificacién de su siste-
ma de composicién que, en cambio, permanecia inalterado y practicamente idéntico a aquél de la Cdmara. Pero
en tal modo, venia a caer cualquier motivacion tedrica de la rigida separacién de las competencias legislativas
(por cuanto se refiere, obviamente, sélo la primera delibera) entre Cdmara y Senado; desequilibrando netamente
todo el sistema en favor de la primera e introducido bajo el perfil, sea forma que de hecho, un principio atenua-
dor del bicamarismo paritario introducido por la asamblea constituyente.

Prescindiendo, de cualquier manera, de la subsistencia de orientaciones, no uniformes, entre la Cdmara y
el Senado frente a una disciplina del principio bicameral diferente de la actual (no se debe olvidar a este prop6si-
to, que el proyecto de ley de revisién constitucional arriba examinado caducé con la disolucién de la X Legisla-
tura) se debe subrayar c6mo las fuerzas politicas se estdn orientando hacia una hipétesis de racionalizacién de
los procedimientos legislativos, que no toca adn, en modo alguno, las otras funciones esenciales (de rumbo politi-
co y de control) de las cdmaras, en el ejercicio de las cuales se investigan hoy problemas de duplicacién de los
procedimientos andlogos a aquéllos encontrados en el iter legislativo.
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habilitado a las funciones de colegio electoral para: la eleccién del jefe de Esta-
do; recibir su juramento de fidelidad a la Reptblica y de observancia de la consti-
tucién; ponerlo con mayoria absoluta de sus miembros en estado de acusacién por
alta traicién y por atentado contra la constitucién; proceder andlogamente contra
los miembros del gobierno por delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones
(competencia ya suprimida por la Ley constitucional nimero 1 de 1989;° elegir un
tercio de los componentes del consejo superior de la magistratura y de los jueces
de la Corte constitucional, asf como para la funcién de elegir —~segin la norma ori-
ginal de la constitucién— los 16 miembros adjuntos a dicha Corte para la jurisdiccién
penal. Para esta dltima atribucién, debe recordarse que la disposicién del dltimo
pérrafo del articulo 135 constitucional- que establecia la obligacién de proceder
a la eleccién “al inicio de cada legislatura”~ ha sido oportunamente modificada
por el articulo 10 de la Ley constitucional del 11 de marzo de 1953, niimero 1, que
contiene la obligacién para el Parlamento en sesién conjunta, de proceder cada
doce afios a la compilacion de un elenco de personas entre las cuales se sortea, en
caso de necesidad, a los jueces adjuntos (con la modificacion sefialada por el ar-
ticulo 1 de la Ley constitucional nimero 2 de 1967, el sorteo se hace cada nueve
afios). La oportunidad de la disposicion que enmienda a la constitucion es eviden-
te: mientras que para el articulo 135 la mayoria de la Corte en sede penal habia sido
expresada por el mismo Parlamento que pronuncia la puesta en estado de acusa-
cién, con ello se desvanece cualquier distincién entre acusador y jueces y se pone
entonces, las premisas para una jurisdiccién con implicito sabor “terrorista”; con
la vigente regulacion la mayoria de los jueces ya no serd un “pelotén de ejecu-
cién” (Maranini), sino un cuerpo de magistrados extraordinarios sorteados de un
elenco compilado en tiempo insospechoso. Un cuerpo de normas internas aproba-

9La reforma del procedimiento relativo a los delitos ministeriales dispuesta con la Ley constitucional nime-
ro 1 de 1989, también ha involucrado a aquella que establece la puesta en acusacién del Presidente de la Repi-
blica. Al comité parlamentario compuesto por los miembros de las juntas para las autorizaciones a proceder de
la Camara y del Senado, le deben ser transmitidos los reportes, los informes y las denuncias concernientes a los
delitos de alta traicién y atentado contra la Constitucién. El comité, presidido por el presidente de la junta com-
petente del Senado o de la Cdmara, que se alternan de legislatura en legislatura, debe concluir sus trabajos dentro
de los cinco meses (prorrogables sobre la decisién del mismo comité, por no més de tres meses) transmitiendo
a la asamblea una relacién especifica, excepto en los casos en que se considere que el delito no entre en la propia
competencia (remitiendo, entonces, las actas a la autoridad judicial competente) o disponga su archivacién en
cuanto la notitia criminis sea manifiestamente infundada.

La adopcién de estas dos deliberaciones debe ser transmitida a los presidentes de las dos cdmaras, para dar
la noticia a las respectivas asambleas. Dentro de los diez dias siguientes, un cuarto de los miembros del Parla-
mento en sesion conjunta, puede pedir que el comité presente su propia relacién. En la discusién general sobre
la relacién del comité, pueden ser presentadas los 6rdenes del dfa que continden propuestas disconformes con las
conclusiones para poner en estado de acusacién, se toma por mayoria absoluta de los miembros del Parlamento.

En el procedimiento para la puesta en estado de acusacién del Presidente de la Repiiblica, no son oponibles ni
el secreto de Estado, ni el de oficina; las sesiones del comité son ordinariamente secretas. También estd dispues-
to en vinculo del secreto sobre los actos realizados por el comité y su realizacién; pero, sélo hasta el momento
en que se hayan tomado las deliberaciones de incompetencia o de archivaci6n o la relacion al Parlamento.
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das contextualmente por las dos cdmaras en 1961 (el “reglamento parlamentario
para los procedimientos de acusacién”, modificado al dltimo en 1989) determina
en 45 el nimero de personas por elegir el elenco.!?

0Pricticamente todo, en el Parlamento en sesién conjunta, es fuente de incertidumbre y de discusién: desde
la naturaleza jurfdica a Ia estructura interna, a la potestad reglamentaria, a la praxis instaurada con continuidad
en el curso de mds de cuarenta afios.

Aungue al principio, la doctrina se habia orientado en el sentido de negar al Parlamento en sesién conjunta
la naturaleza del 6rgano, considerdndolo en cambio, como una mera reuni6n de las dos cimaras, una lectura més
atenta de las normas constitucionales y de sus implicaciones ha terminado por hacer surgir y prevalecer aquella
concepcién que la considera correctamente como un tercer érgano parlamentario. Es para destacar lo que tiene
el Parlamento en sesién conjunta pues estd dotado de poderes propios y exclusivos, diferentes de aquellos que
la constitucién ha confiado a cada Cémara, y ademis, la consideracién de que, en el ejercicio de las funciones
constitucionalmente asignadas los diputados y los senadores confluyen en una entidad unitaria (la asamblea del
Parlamento en sesi6n conjunta) formalmente distinta de las otras asambleas de la Cdmara y del Senado, confirman
la validez de esta tesis y permiten configuar, ademds, al Parlamento en sesién conjunta como uno de los poderes
del Estado susceptible de presentar, en caso necesario, conflicto de atribuciones ante la Corte constitucional.

En cambio, aparece como muy delicada la problematica relativa a la estructura interna del Parlamento en
sesién conjunta. Ante todo, es indudable que ésa se configura como un 6rgano complejo, pues la misma consti-
tucién lo prevé, junto a la asamblea, al presidente y a la oficina de la presidencia. Ademas, el articulo 12 de la
Ley niimero 1 de 1953, modificado por el articulo 12 de la Ley nimero 1 de 1953, modificado por el articulo 3
de la Ley constitucional nimero 1 de 1989, prevé que la deliberaci6n relativa a la puesta en acusacién del Pre-
sidente de la Repuiblica sea adoptada con base en el informe de un comité compuesto por miembros de las jun-
tas de la Cdmara y del Senado competentes con la autorizacién para proceder.

Por lo tanto, si queda fuera de discusién la naturaleza compleja de este 6rgano, en cambio, es problemética,
y vinculada estrechamente a ella, la relacién existente entre la Cdmara y el Senado, como 6rganos constitucio-
nales dotados de especificas funciones, y el Parlamento en sesién conjunta. En definitiva, se trata de verificar si
Cémara y Senado se configuren también como 6rganos internos del Parlamento en sesién conjunta. El punto de
partida, en tal sentido, sale de la misma constitucién y parece, ademds, encontrar no pocas confirmaciones, en
disposiciones contenidas en otras fuentes normativas y en la misma praxis.

Por lo que se refiere a la constitucidn, ante todo, ademds de la expresién neutra del Parlamento en sesién
conjunta, se encuentran otras dos diferentes, pero no por esto incompatibles entre ellas: “Parlamento en sesién con-
junta de los miembros de las dos cémaras” (articulo 55 constitucional segundo parrafo) o “Parlamento en sesién
conjunta de sus miembros” (articulo 83 constitucional) por un lado, y “Parlamento en cdmaras reunidas” (articu-
lo 64 constitucional, segundo parrafo), por el otro. Si la primera expresién implica la confluencia de diputados
y senadores en un organismo nuevo en si mismo: la asamblea del Parlamento en sesi6n conjunta, encuentra su
fundamento constitucional precisamente en esa disposicién; la segunda disposicién agrega a ese contenido nor-
mativo, aquello, segin el cual el Parlamento en sesién conjunta estd constituido por las dos cdmaras indivi-
dualmente consideradas, que entran a formar parte de una estructura interna con toda su propia y compleja orga-
nizacién.

Este primer dato constitucional, encuentra luego su confirmacién, primeramente en la norma (articulo 31
del Reglamento de la Cdmara, segundo pérrafo) que sefiala que en las reuniones del Parlamento en sesién con-
junta se reserva al presidente del Senado una curul especifica, junto a la del presidente de la Cdmara, y que
parece dictada no tanto por una mera obligacién de cortesia sino por la exigencia de una participacién colabora-
dora de este ltimo en la actividad de direccién de los trabajos del Parlamento, confiada por la constitucién al pre-
sidente de la Cdmara (prescindiendo de la consideracién que excluye al Senado que, junto a la Cdmara, forme
parte de la organizacién interna del Parlamento, en la asamblea de este ltimo no puede subsistir ni tener ningu-
na relevancia el érgano interno “presidente del Senado™); en el articulo 64 del Reglamento del Senado, segundo
pérrafo, que inserta al presidente del Senado en el procedimiento para la convocatoria de los senadores a las
reuniones del Parlamento en sesién conjunta; y, en fin, en los articulos 35 segundo parrafo del Reglamento de la
Cémara y 65 del Reglamento del Senado que con formulacién no idéntica en su forma (sino expresando sustan-
cialmente el mismo contenido) espefican en el Reglamento de la C4mara aquello que normalmente es aplicable
a las sesiones del Parlamento. En efecto, con la adopcién de tales normas, productivas del reglamento interno
para el Parlamento en sesién conjunta, parece que se debe considerar que las dos cdmaras hayan actuado for-
malmente como sus érganos internos.
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Por lo que se refiere a la presidencia del Parlamento en sesidn conjunta, atri-
buida al presidente de la Cdmara, no se ve alguna predominancia respecto a la
otra asamblea. En efecto, al presidente del Senado compete suplir al jefe del Esta-
do en los casos de impedimento,'* por lo que la norma relativa a la presidencia del
Parlamento en sesidén conjunta debe comprenderse dnicamente como exigencia de
equilibrio, aunque formal, entre los 6rganos representativos de los dos cuerpos.

Esta iiltima consideraci6n, después estd confirmada y reforzada por el procedimiento particular, seguido
en 1961 (y luego refutado en ocasién de las modificaciones aportadas en 1989), para la aprobacién del texto
reglamentario relativo a las puestas en acusacién del Presidente de la Repiiblica (asi como, y precisamente, por
la reforma de 1989, para los ministros). Las dos cémaras llegan a tal texto a través de dos deliberaciones distin-
tas y por separado —es decir, sin su transmisién de una a otra, como sucede en el procedimiento legislativo— pero
que desembocan, no obstante, en la aprobacién de un articulado normativo idéntico mediante una coordinacién
informal instaurada entre las juntas del Reglamento de la Cdmara y del Senado. Tratdndose de un texto regla-
mentario que disciplina una funcién exclusiva del Parlamento en sesién conjunta, parece necesario reconocer, por
un lado, que tal reglamento es propio de este 6rgano, y no de cada una de las dos cdmaras consideradas separa-
damente y, por el otro, que estas Gltimas hayan intervenido en el procedimiento como sus articulaciones internas.

En fin, en tal reglamento (ademds de la Ley ndmero 219 de 1989, que contiene nuevas normas en tema de
delitos ministeriales y los demé4s previstos por el articulo 90 de 1a Constitucién) un complejo entrecruzamiento
de relaciones entre el comité referente para la puesta en estado de acusaci6n (que no es por acaso que esté com-
puesto por las reuniones de las juntas para la autorizacién a proceder de la Cémara y del Senado), los presidentes
de asambleas, las asambleas de.la Cdmara y del Senado ademés de la del Parlamento en sesién conjunta. Todo
eso indica la existencia y la permanencia de una relaci6n estrecha entre la Cdmara y el Senado y las organiza-
ciones internas respectivas por un lado y, por el otro, la estructura organizativa del Parlamento en sesi6n con-
junta: relacién que parece encontrar su explicaci6n l6gica en la consideracién de que Cdmara y Senado, adem4s
de ser 6rganos constitucionales e independientes, entran a componer también la organizacién interna del Parla-
mento en sesién conjunta.

11'Un problema delicado de interpretacién surgi6 a la terminacién del septenio del presidente Saragat (que
terminaba el 29 de diciembre de 1971), cuando se perfil6 la eventualidad de que la sesi6n del Parlamento con
cdmaras reunidas para la eleccién del nuevo jefe de Estado, no se concluyera antes de ese término. En efecto, se
ponia la alternativa entre el recurso a la prorrogatio del presidente en ejercicio y la asuncién del suplente al car-
go por impedimento del titular, o sea, ascencién del presidente del Senado (que también era uno de los can-
didatos a la primera magistratura republicana). Contra la primera soluci6n se objetaba la falta de una referencia
normativa a la prorrogatio del jefe del Estado para este caso especifico, mientras, contra la segunda, se adelan-
taba el argumento —a nuestro parecer, decisivo— de que la suplencia presupone, de cualquier modo, el pleno goce
de la titularidad en el cargo del sujeto al que se le imputan las funciones presidenciales “en cualquier caso de
que €l no pueda cumplirlas”, lo que estaba precisamente excluido por el vencimiento del plazo por vencer. El
instituto de la prorrogatio, por otra parte, pareci6 a la mayoria de los juristas interpelados lo més adecuado a la
necesidad aun por analogia con referencia al articulo 85 constitucional que lo prevé expresamente para el jefe
del Estado cuanto termine el septenio mientras las cdmaras estdn disueltas, o sea, cuando falta menos de tres
meses para el final de la legislatura. Antes que se diera la eleccién del nuevo presidente y se eliminara la
cuestion —que, sin embargo, queda en perspectiva verificable nuevamente y exige, por lo tanto, una reglamen-
tacién- la Presidencia de la Repiiblica pidi6 opiniones escritas a los presidentes de las dos cdmaras, del consejo
de los ministros y de la Corte constitucional. A este concierto “informal” se habfa ya recurrido €n el pasado, en
ocasién del impedimento del presidente Segni (que de temporal pasé a permanente), pero, en ese entonces no
particip6 el presidente de la Corte constitucional, por la justa consideraci6n de que, aparte de la inexistencia de
legitimacion para la Corte a expresar esas opiniones preventivas, impedidas como advisory opinions (aun para la
Suprema Corte federal norteamericana), aparecia como sumamente inoportuno que ésa se pronunciase sobre una
cuesti6n en la que sucesivamente hubiera podido encontrarse investida en el ejercicio de sus funciones jurisdic-
cionales. Resulta, también, que en 1971 el presidente de la Corte hizo conocer discretamente sus reservas, tanto
para este aspecto como para su idoneidad en el poder emitir opiniones aun en nombre de sus colegas que tam-
bién son jueces. ) )
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Ello se encuentra también en el encargo conferido en alguna ocasién por el Presi-
dente de la Republica al presidente del Senado y al de la Camara, durante el trans-
curso de crisis ministeriales. A los dos presidentes se les deja algunas funciones de
coordinacién en las llamadas “consultas” de los hombres politicos, cuyas opiniones
deben ser recogidas por ellos para transmitirlas después al jefe del Estado.

El Parlamento en sesién conjunta funciona deliberando normalmente con ma-
yoria simple, pero, exige, la mayoria absoluta para poner en estado de acusacion al

_ jefe del Estado y para su eleccién después del tercer escrutinio, asi como la mayo-
ria de las dos terceras partes para la eleccién en los tres primeros escrutinios. Se
cuestiona, por algunos sectores de la doctrina la oportunidad (y también la legiti-
midad constitucional) de la norma relativa a la mayoria de los dos tercios de los
componentes (para los primeros tres escrutinios) y de los tres quintos (para los es-
crutinios sucesivos) exigida para la eleccién de los cinco jueces constitucionales
de competencia del Parlamento, por una ley constitucional y sus modificaciones su-
cesivas (la nimero 1 de 1953 y la nimero 2 de 1967). Mds que el supuesto con-
traste.con el articulo 64 constitucional —sobre el que se tratard en la pdgina 114 y
siguientes— valen, si acaso, para justificar la perplejidad por el alto quérum, mo-
tivos de funcionalidad politico-constitucional. Lo mismo se puede decir a prop6-
sito de la mayoria de tres quintos, prevista igualmente para la eleccién de los diez
miembros del consejo superior de la magistratura por designacién parlamentaria:
la disposicién estd contenida en una ley ordinaria, la nimero 195 del 24 de marzo
de 1958, y ello hizo todavia méis debatida la constitucionalidad del quérum en re-
ferencia al articulo 64 constitucional.

Genera dudas el procedimiento adoptado para las sesiones y las deliberacio-
nes del 6rgano que resulta de las dos cdmaras; procedimiento que parece derogar
al derecho parlamentario comun. Si para las elecciones presidenciales anteriores
a la de Giovanni Leone puede decirse que es materia de archivo la investigacién
sobre la controversia relativa a la participacién de los delegados de las regiones
entonces constituidas, y Unicamente de ésas, las sesiones para la eleccion del jefe
del Estado —participacién que por la falta del cumplimiento del ordenamiento re-
gional determinaba, de cualquier manera, una desigualdad juridica relevante entre
los ciudadanos de las regiones con estatuto especial ya instituidas (usufructuarias
asi de un doble voto indirecto: el de los propios parlamentarios y el de los propios
delegados regionales) y los ciudadanos residentes en la parte restante del territo-
rio del Estado— debe hacerse, en cambio, una amplia mencién de otra praxis muy
discutible.

Con la premisa de que de la norma constitucional no desciende, de ninguna
manera, la obligacién de adoptar permanentemente el reglamento de la Cdmara y
que m4s bien serfa legitimo (y auspiciable) que este colegio se diera una propia
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reglamentacién auténoma,'? debe subrayarse que ninguna norma confiere el pre-
sidente del Parlamento en sesién conjunta, la potestad de decidir en propio y en
via definitiva sobre cuestiones que los principios generales del derecho remiten,
en cambio, a las asambleas; especificamente cuando las decisiones presidenciales
parecen, marcadamente, contrastar con dichos principios. Se debe, entonces, apro-
bar algunas criticas que han sido puestas (por Paladin) a la praxis que tiende a im-
pedir cualquier debate durante el curso de las sesiones, con base en el argumento
de que la asamblea se retine dnicamente como colegio electoral. Aparte de que
parece incongruente conceder la palabra a los oradores que la piden y luego blo-
quear el debate que sobre esas intervenciones se abriria —~dada por buena la tesis
del “colegio electoral”, seria entonces necesario desarrollarla coherentemente
hasta juzgar improbable cualquier intervencién—, esa praxis genera gran incerti-
dumbre si no fuese porque, a propdsito de los debates que eventualmente tuviesen
por finalidad revisar la conducta del presidente del Parlamento y por aquellos que
se refieren al impedimento permanente del jefe del Estado, deberfan silenciarse
por la hipétesis a la que se ha hecho mencién en la nota de la pdgina 35.
Se ha destacado justamente que asi resultaria imposible:

a) De cuestionar la validez de convocatorias irregulares que el presidente tu-
viese en hip6tesis dispuesto ultra vires;

b) de dar aplicacién a la potestad soberana asambleista para modificar el or-
den del dia (o de proponer una diferente indicacién prioritaria en la hipdtesis
—que nos pareceria correcta— de convocar para mas de una deliberacién: por

12La constitucién bajo una interpretacion literal pareceria excluir que el Parlamento en sesién conjunta sea
dotado con una potestad reglamentaria exclusiva y reservada, anéloga a aquélla indicada expresamente por el
articulo 64, frente a la Cdmara y al Senado. Sin embargo, militan en sentido contrario, los relieves con los que
el problema fue tomado con consideracién muy atenta por la asamblea constituyente y resuelto con base en la
evaluacién que como 6rgano constitucional también tiene el Parlamento en sesién conjunta para que se le tuvie-
se que reconocer la misma autonomia reglamentaria atribuida a las dos camaras. El articulo 12 de la Ley cons-
titucional nimero 1 de 1953 (en el texto antecedente al de la reforma efectuada con la Ley constitucional
nimero 1 de 1989) ya hacfa una referencia explicita a un “reglamento” del Parlamento en sesién conjunta y la ex-
presion de esta voluntad reglamentaria (como ya se ha mencionado, sean los textos reglamentarios relativos al
procedimiento para la puesta en acusaci6n del Presidente de la Repiblica, sean los articulos 35 del Reglamento
de la Cémara y 65 del Reglamento del Senado, que extiende, “normalmente” y “dejando siempre a salvo la fa-
cultad de las cdmaras reunidas para establecer normas diversas”) son el Reglamento de la Cdmara en el Parla-
mento en sesién conjunta. No tendria sentido interpretar esta ultima expresién como que diese facultades, de vez
en vez, al colegio, para emanar normas internas no permanentes del tipo de las provisional orders inglesas
(derogacion necesaria al Reglamento de la Camara lo es, por ejemplo: aquella en la que la aprobacién del pro-
ceso verbal, que por norma se remite a la sesién sucesiva, seria imposible para el Parlamento en sesién conjun-
ta que se refine en sesiones tnicas, aun fraccionadas en el tiempo: asi, para la eleccién del Presidente de la
Repiiblica, el proceso verbal es aprobado al final de la sesién, es decir, el mismo dfa de la eleccién).

Por lo tanto, ya no puede dudarse que en una interpretacién sistemitica trascendente como la literal, al Par-
lamento en sesién conjunta le sea reservada constitucionalmente una potestad reglamentaria exclusiva, que
podria extenderse muy bien hasta la elaboracién de un nuevo corpus normativo que disciplinara todas sus fun-
ciones, sustituyendo asf al de la Cdmara.
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ejemplo, para la eleccion de uno o més jueces constitucionales y conjunta-
mente para aquélla relativa al elenco de los miembros sorteables adjuntos de
la Corte);

¢) de reenviar la sesion, suspendiéndola;'?

d) en fin, de verificar los titulos de los miembros (cuestién que politicamente
también es muy importante, si se piensa a la eventualidad de una cuestionada
participacion de delegados regionales a las elecciones presidenciales).

A pesar de las difundidas y persistentes confusiones generadas por la doctrina
sobre la praxis que considera al Parlamento en sesién conjunta como un colegio
electoral, ésta se ha desarrollado con constante uniformidad, a tal punto como
para considerar que ya se ha formado a tal propdsito una verdadera y propia cos-
tumbre constitucional. Parece oportuno, entonces, indagar para comprender las
motivaciones de fondo que la han producido y consolidado en el tiempo.

Estas se encuentran, probablemente en el desequilibrio numérico existente
entre camaras y Senado: hecho irrelevante del todo cuando los dos 6rganos legisla-
tivos actian independientemente uno del otro en el ejercicio de sus funciones, pero
de importancia decisiva cuando confluyen conjuntamente en el Parlamento en
sesion conjunta. En efecto, en tal caso, las orientaciones de la Cdmara, especial-
mente bajo el perfil reglamentario podrian prevalecer sistemdticamente sobre
aquéllas del Senado determinando una alteracién del equilibrio existente entre los
dos d6rganos. La concepcién del Parlamento en sesién conjunta como simple cole-
gio electoral, en donde son excluidas tendencialmente discusiones y votaciones
(con excepcidn, obviamente, de aquéllas previstas por la misma constitucién),
permite salvaguardar en su interior el principio de la igualdad de las dos cdmaras.

3Con base en el principio por el que las sesiones del Parlamento con cdmaras reunidas no pueden con-
cluirse, por la tipicidad de las convocatorias y los efectos juridicos de las deliberaciones, si no se ha agotado el
argumento del orden del difa, ha prevalecido el uso de declarar no “quitada” sino “suspendida” la sesi6n cuando
parece conveniente poner al dia la deliberacién para otra fecha. Aparte la dudosa correccién de adoptar criterios
diversos para tales actualizaciones en casos especificos constitucionales absolutamente homélogos (si es correcto
que la sesi6n para la eleccion del jefe del Estado proceda, como acontece, a escrutinios apremiantes en sucesion,
con minimas suspensiones técnicas, no se ve por qué la sesién para la eleccién de los jueces constitucionales que
designa el Parlamento pueda permitir actualizaciones mas importantes, en un caso llegando a la interrupcién de
casi un afio) queda muy opinable que las suspensiones sean decididas a discreci6én del presidente, apoyado cuan-
do mucho por la oficina de la presidencia de la Cdmara y —no siempre— por contactos informales con los grupos
politicos. La soberania de la asamblea aun para tal prop6sito no deberia ser cuestionada sélo en el caso de evitar
al presidente la excesiva carga de responsabilidad por decisiones capaces de producir efectos politicos relevan-
tes; en efecto, es evidente que, por ejemplo, durante el curso de una eleccién presidencial, cuando un candidato
llegue al umbral del quérum exigido a través de escrutinios que se sucedieron sin soluciones de continuidad, la
decisién para efectuar de inmediato otro escrutinio, o bien, de hacer un intervalo con una suspensién de pocas
horas, o ain mds, de dejarlo para el dia siguiente, puede significar concretamente la victoria o la derrota de un
candidato (y de una formacion). Al respecto, existan experiencias no lejanas.
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La profunda compresién que asi se realiza de las posibilidades de accién de los
parlamentarios en lo individual y a veces de las fuerzas politicas menores, desti-
nadas institucionalmente a expresarse en la asamblea en un debate piblico, se su-
pera parcialmente mediante un enlace constante del presidente de asambleas con
los grupos parlamentarios, o en via del todo informal, o también a través de la
convocatoria de una conferencia de los presidentes del Parlamento en sesién con-
junta, compuesta por los jefes de los grupos parlamentarios de la Cdmara o del
Senado (praxis que también indica, en nuestro criterio, a una estructura compleja
del parlamento en sesién conjunta que involucra a la Cdmara y al Senado con sus
organizaciones internas). De tal modo los partidos politicos, en sus organizacio-
nes parlamentarias de vértice, llegan a ser los verdaderos actores de la actividad
del Parlamento en sesién conjunta, comprimiendo hasta anular el rol institucional
de los parlamentarios en lo individual y al mismo tiempo la exigencia constitucio-
nal y democratica de la publicidad de la dialéctica politica que para este fin se de-
sarrolla al interior de las asambleas representativas (entre las cuales est4 precisa-
mente ¢l Parlamento €n sesién conjunta).

Todo ello implica la necesidad de una profundizacion seria de la problematica
que crea el Parlamento en sesién conjunta, y la redefinicién de la normativa y de la
praxis que hasta ahora se han formado, tratando de conciliar las exigencias de igual-
dad de los dos érganos legislativos con la tutela de las exigencias democriticas
fundamentales del sistema, hoy particularmente comprimidas.

Esta situacién ha permitido la formacién de una esfera de discrecionalidad
muy amplia del presidente del Parlamento en sesién conjunta (que tiene su parte
opuesta en la insubsistencia de garantia y que en definitiva se resuelve en la falta
de una adecuada cobertura para su conducta) que llega a ser, con frecuencia, cau-
sa de embarazo para el 6rgano presidencial, ofreciendo con ello testimonios suce-
sivos de la necesidad de una reglamentacién especifica de esta asamblea. Ademads,
que para la disciplina de las suspensiones y para otras exigencias ya menciona-
das, esta necesidad es puesta sucesivamente en relieve por episodios poco loables
a proposito de la regla sobre la confidencialidad del voto. Ya que es claro que la
violacién de tal regla —que impone un derecho-deber— por parte de algunos vo-
tantes pondria también en prejuicio la confidencialidad del voto de otros votantes
(nulificando con eso tanto la garantia para estos dltimos cuanto el interés objetivo
al secreto que el ordenamiento ha entendido hacer valer) deberian decididamente
reprobarse los comportamientos que se verifiquen en contrario. Asi, para la de-
clarada abstencién de grupos politicos en el curso de los escrutinios, como para la
ostentacion eventual del voto manifestado por parte de algunos y para los multiples
artificios tendentes a asegurar a los fiduciarios de grupo el control sobre €l voto de
sus propios miembros. '
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La prorrogatio

PARA EL tltimo pdrrafo del articulo 61 constitucional, “hasta que no se hayan
reunido las nuevas cdmaras se prorrogan los poderes de las precedentes”. Se aco-
ge asi el principio de la prorrogatio (instituto de derecho romano por el cual “el
titular de un érgano mismo, cesado en las funciones, continda a ejercer la compe-
tencia del 6rgano hasta la toma de posesion del nuevo titular”: Elia) con el fin de
no permitir alguna vacante, limitada en el tiempo pero total en los efectos, del or-
gano primario del ordenamiento. Obviamente, la naturaleza peculiar de la prorro-
gatio quiere que las tareas a la que tiene que atender el titular renunciado sean
solamente aquéllas definidas “‘de normal administracién”, principio general védlido
mds que nunca para el Parlamento, teniendo presente que aqui el titular es la re-
presentacién nacional cesada del mandato, y por lo tanto, portadora de rumbos dis-
tintos, aun contrarios en hipétesis, respecto a aquellos que surgirdn de la nueva
consulta popular.

Debe mencionarse inmediatamente que en la redaccién el constituyente in-
currié en un error material (y en todo caso, es deber del intérprete que coloca al
instituto en el sistema entero, considerarlo como tal, sacando las debidas conse-
cuencias) alld en donde se extiende la portada de la prorrogatio hasta cuando no
se hayan “reunido” las nuevas cdmaras. En efecto, es conocido que los diputados
y senadores son investidos de la plenitud de sus funciones en el acto mismo de su
proclamacién, que acontece por obra de las oficinas circunscripcionales electo-
rales, inmediatamente después que hayan concluido las operaciones de escrutinio
(por el acto de la comunicacién del nombramiento si se trata de senadores nom-
brados, asi como por el acto de proclamacién de los que sustituyen, por parte del
presidente de la asamblea, cuando se atribuyen a los primeros de los no elegidos
los escafios vacantes). Ahora, no siendo admisible que en el intervalo que corre
entre la proclamacion de los elegidos y la primera reunién de las nuevas asambleas
(“no mas alld del veintésimo dia después de la eleccién”), existan dos representa-
ciones nacionales, dos legislaturas investidas formalmente con iguales poderes,
se debe deducir correctamente que la prorrogatio produce sus efectos hasta y no
més alld de la proclamacién de los nuevos elegidos inmediatamente después de
las elecciones. Asi que, luego de tal fecha, cuando sea necesario proceder excep-
cionalmente a la convocatoria de las cdmaras, no se reuniran las precedentes, ya
caducadas, sino las nuevas, resultantes del sufragio popular vdlidamente expresado.
(Entonces es de lamentarse que por lo que se refiere al pago de la dieta parlamen-
taria y a la eficacia de las inmunidades, la praxis haya extendido indebidamente
los efectos de la prorrogatio hasta la convocatoria de las nuevas cidmaras. Pero de
ello véase también en el parrafo sucesivo.)
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Una vez puesto en claro que la prorrogatio despliega sus efectos tinicamente
desde la ultima sesidn de la vieja legislatura a la proclamacion de la nueva, es ne-
cesario precisar la calidad y la extensién de los poderes prorrogados. Las normas
reglamentarias no ayudan a esclarecer el dictado de la constitucidn, limitdndose
ambos textos a establecer que “hasta la primera reunién de la nueva asamblea”
quedan en el cargo las oficinas de la presidencia de’la precedente. En cuanto a la
posicién de la doctrina, ésta es casi undnime al excluir que la prorrogatio se
refiera al ejercicio ordinario de la funcion legislativa. En efecto si la constitucién
prevé que para la conversidn en ley de los decretos-ley, las cdmaras “aunque estén
disueltas, son expresamente convocadas y se retinen a los cinco dias” (articulo 77),
aunque si se argumenta con este texto parece que también se excluye el ejercicio
de la funcién legislativa ordinaria (y, a fortiori, aquélla constitucional).

Apoyan el asunto varios argumentos de indole constitucional: pues la disolu-
cion de las o de la asamblea determina automaticamente la caducidad de los pro-
yectos de ley no perfeccionados completamente y no podria ser invocado por las
camaras disueltas el procedimiento del repéchage; activable segiin norma del re-
glamento “en los primeros seis meses del inicio de la legislatura”; ya que no tendria
sentido de que el gobierno —atin investido por una confianza también prorrogada
en un cierto modo, limitado para tal periodo, un poco mds que para el despacho
de los asuntos corrientes— presentase nuevos proyectos de ley; porque, en fin, la
funcién legislativa, expresada tanto por la iniciativa parlamentaria como de go-
bierno, presupone, para ser puesta vdlidamente, una doble relacién, no sélo pro-
cedimental y formal, de plena y activa representacion entre elegidos y electores,
sino, también, de plena y efectiva confianza entre gobierno y Parlamento, que no
son las que existen durante la prorrogatio.

Los mismos motivos son vilidos para impedir que las cdmaras adopten leyes
de delegacién legislativa en favor del gobierno, que, sin embargo, queda plena-
mente habilitado para emanar decretos con valor de ley con base en delegaciones
legislativas precedentemente aprobadas y sobre las que el “tiempo limitado”, al
que se refiere el articulo 76 constitucional, expire durante el intervalo entre las
legislaturas. Un problema mas delicado surge por la necesidad de aprobar la ley
del gasto piiblico, cumplimiento constitucional improrrogable cuando ya se haya
concedido y resulte inminente el vencimiento del ejercicio provisional *“‘por perio-
dos no superiores, en su conjunto, de cuatro meses”. Aparte las evaluaciones de
la doctrina sobre la naturaleza de la ley en sentido formal, como acto de control
politico en sentido sustancial para tal medida, queda de hecho que la l6gica del
ordenamiento, que en primer lugar respeta la exigencia de su sobrevivencia, no
puede permitir que como impedimento de la aprobacién del gasto durante la pro-
rrogatio se bloquee toda la maquinaria administrativa del Estado (y por conse-
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cuencia, de los otros entes piblicos) disminuyendo la legitimacién de los ingresos
como de los gastos. Motivo por el cual, en el acontecimiento concreto sucedido en
1972 con la disolucidn anticipada de la quinta legislatura, fue necesaria la solucién
—que también se considera correcta— de proceder a la convocatoria extraordinaria de
las camaras disueltas (tal vez hubiese sido mejor, por la generalidad y la objetivi-
dad del interés piblico evocado, si hubiese sido por iniciativa del mismo Presiden-
te de la Republica) para enfrentar el proyecto de ley sobre la aprobacién de la ley
del gasto: proyecto de ley, y no decreto-ley, que oportunamente se hubiera querido,
pues la opcién del segundo instrumento hubiera producido la situacién anormal
de una medida gubernativa con fuerza de ley para significar la aprobacién parla-
mentaria a un gasto presentado y gestionado por el gobierno mismo. !

Las observaciones expuestas a propdsito del gasto pablico parecen vélidas
aun en la hipétesis de prorrogatio de las cdmaras —por vencimiento normal o por
disolucién anticipada- en presencia de un gobierno dimisionario que sea tal por-
que fue privado de la confianza original, o porque la confianza no se le haya otor-
gado en el acto de su presentacion ante el Parlamento después del nombramiento
presidencial o, en fin, porque se haya decidido auténomamente a entregar sus
dimisiones como resultado de su propia y discrecional apreciacion de la situacién
parlamentaria y politica. La naturaleza del cumplimiento constitucional improrro-
gable, tipica de la aprobacién de la Ley de Ingresos y Egresos, cuando no haya
margen para un ejercicio provisional, también habilita a un gabinete dimisionario
para proveer medidas que, como ésta, entran con caricter de urgencia en el con-
cepto de tramitacion de los asuntos corrientes.

En cambio, debe hacerse un planteamiento diverso, siempre para el momento
de que se trate, a prop6sito de otras iniciativas de un gabinete dimisionario por la
falta de la confianza, que presuponen una potestad de rumbo politico expresada
precisamente por aquella confianza parlamentaria que aquél no posee. Con tales
rompimientos, la administracién ordinaria para la que sélo estd habilitado aquel go-
bierno —que comprende obviamente los preparativos electorales, si a las dimisio-
nes del ministerio ha seguido la disolucién anticipada de las cdmaras— no puede
permitir al mismo gobierno la iniciativa de las leyes. En efecto, si en el periodo
de prorrogatio esta iniciativa no tuviera sentido, como se ha visto, ni siquiera para
un gabinete con constancia de confianza parlamentaria, con mayor razén ésta se
excluird en circunstancias caracterizadas por la ausencia de requisitos indefecti-
bles para su ejercicio, en cuanto inherentes a presupuestos no eliminables para la
funcion legislativa: precisamente la subsistencia de la plena y activa representa-

!4 Andlogamente, para cumplir con los nombramientos adecuados de los miembros caducados del consejo
superior de la magistratura, el Parlamento en sesién conjunta también fue convocado bajo el régimen de prorro-
gatio de las cdmaras, en junio de 1972.
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cién entre elegidos y electores y de la plena y efectiva confianza entre gobierno y
Parlamento. Se insiste sobre este doble presupuesto porque parece evidente que
las disposiciones constitucionales sefialadas en los articulos 70 y 71 (“La funcién
legislativa es ejercida colectivamente por las dos cAmaras”, “La iniciativa de las le-
yes pertenece al gobierno, a cada miembro de la cdmara. .. etcétera”) prevén en la
materia un paralelismo entre gobierno y miembros del Parlamento cuya elimina-
cién no se verfa justificada cuando, permitida que fuese al gobierno la iniciativa
de las leyes durante la prorrogatio, ésa quedase —como queda- impedida a los
parlamentarios en el mismo periodo. La tinica excepcién constitucional expresa
se refiere al ejercicio extraordinario de la funcién legislativa para emanar “sola-
mente en caso de guerra” la ley que prorrogue la duracioén de esas cdmaras, que
podrd hacerse también si la eventualidad surge en el intervalo normal entre las
legislaturas.’®

Por otra parte, merece una mencién, en contraste con las observaciones he-
chas hasta ahora que, en el intervalo entre la quinta y sexta legislatura, el gobierno
de Andreotti, dimisionario por la falta de confianza, crey6 de poder deliberar en
consejo de ministros algunos esquemas de los proyectos de ley en materia de pen-

15Un motivo de contraposicién institucional y politica ha sido el reenvio a las cdmaras por parte del Presi-
dente de la Republica Cossiga, de la ley sobre la objecién de conciencia ante el servicio militar, dias después de
haber fincado el decreto de disolucién de las cdmaras que puso fin, de este modo, a la X Legislatura. Sin embar-
go, tal reenvio ha sido acompaifiado de la pretensién, verbalmente expresada a la prensa en diferentes ocasiones,
de que el Parlamento no pudiere o no debiese pronunciarse nuevamente sobre la ley, en cuanto a que eso estd
impedido juridicamente por la disolucién acontecida y por la advertencia de que, en caso contrario, el mismo
presidente hubiere proveido plantear un conflicto de atribuciones ante la Corte constitucional. Prescindiendo de las
cuestiones politicas planteadas por el reenvio y por su incidencia sobre las relaciones entre los partidos de ma-
yoria y de oposicién (distincién que en el caso concreto subsiste todavia, a pesar de la disolucién acontecida, y
esto habiendo sido caracterizado por un debate parlamentario que acabd, por un lado, en la reafirmacién del ago-
tamiento de la legislatura y de la oportunidad de la consecuente disolucién de las cAmaras y, por el otro lado, en
la confirmacion de la confianza al gobierno, por lo que a la disolucién de las cdmaras se lleg6 sin la apertura for-
mal de una crisis), parece que debe subrayarse, bajo el perfil estrictamente institucional, que la ley habia sido
aprobada antes de la disolucién; que el articulo 74 constitucional no atribuye al Presidente de la Repiiblica,
cuanto a promulgacién, un verdadero y propio derecho de voto, sino, inicamente, el de obligar a las cdmaras a
una mayor profundizacién de la cuestién en razén de segunda deliberacién; que en el proyecto constitucional el
reenvio presidencial de las leyes antecede necesariamente a una nueva deliberaci6n de las cdmaras y que, por lo
tanto, en ello asi se descubre de cualquier manera el fundamento de su poder para someter a un nuevo examen
y a una nueva deliberaci6n la ley reenviada (a menos que no se quisiese, excluida esta conclusién, afirmar que
la ilegitimidad del reenvio presidencial después de la disolucién de las cd4maras, en cuanto a que institucional-
mente estd preordenado a un cumplimiento —la nueva deliberacion legislativa~ constitucionalmente impedido en
el periodo de prorrogatio). Se debe hacer notar, ademds, que el tentativo de desligar el reenvio presidencial de
la sucesiva deliberacién parlamentaria hubiera transformado al primero en un verdadero y propio poder de veto
legislativo, que es del todo extrafio al sistema y estarfa en conflicto con sus principios fundamentales. En fin, in-
consistente del todo, aparece la pretensién de originar un conflicto de atribuciones luego de una eventual y nue-
va deliberacién parlamentaria de confirmacién de la ley aprobada, ya que cada uno de los dos 6rganos cons-
titucionales (Presidente de la Republica y Parlamento) permanecen en el 4mbito de las propias competencias
constitucionales definidas (tan es asi que en el dltimo caso, una vez decidida en el 4mbito de las conferencias de
los presidentes de la Cdmara y del Senado, 1a inscripcién de la cuestién en el orden del dia de una sesi6n suce-
siva, el Presidente de la Repiiblica ha renunciado en su intento de iniciar dicho conflicto).
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siones alegando, por un lado, la urgencia de las medidas y, por el otro —segiin se
quiso explicar— la inoportunidad de hacerse valer del decreto-ley obedeciendo a
una correcta relacion entre gobierno y Parlamento. Lo extrafio de la tesis, ademés
de ser manifiestamente contradictoria en sus términos, fue agravada después, en su
extravagancia, por el anuncio expresado en un comunicado oficial, que eventua-
les titubeos de las futuras asambleas hubieran provocado la adopcién de aquellas
medidas mediante decretos-ley (no fue precisado por cudl gobierno), provocé en
algiin diario fuertes reacciones sobre la incorreccion constitucional de tal procedi-
miento, a8{ como por la situacién embarazosa en la que hubiera puesto al jefe del
Estado, al que compete la presentacién de los proyectos de ley gubernamentales
ante las cdmaras y que, por lo tanto, estd obligado a llevar a cabo (en el ejercicio de
tal funcidén) un control de legitimidad que sin extenderse al examen de contenido
de los acta temporis de otros 6rganos constitucionales, no por ello puede eximirse de
hacer notar el defecto de los requisitos primarios para la legitimidad de tales actos.
Pues bien, resulté que la Presidencia de la Repiiblica exigi6 al gobierno un elemento
agregativo —que obtuvo—-, es decir, la mencién explicita, en la nota de comunica-
cién al Presidente de la Republica, del proyecto de ley gubernativo del consenso
expresamente manifestado a la iniciativa por todos los presidentes de los grupos
parlamentarios. Sobre la atipicidad de tal procedimiento —introductor de una sin-
gular competencia de los presidentes de grupo en las cuestiones que se refieren a la
legitimidad de actos gobernativos, un advice and consent referido a la propuesta
de los proyectos de ley destinados a ser examinados por los érganos de las asam-
bleas futuras—, permanecen las mas amplias reservas. Sobre el plano prictico, el
iter de la medida tuvo su curso parlamentario concreto, como es obvio, solamente
después de constituidas las nuevas cdmaras, y concluido el procedimiento de la
confianza, el nuevo gobierno investido de la confianza pudo vigilarlo (exactamen-
te como hubiera acontecido si, sin retrasar de un dia la aprobacion de aquellas
medidas y sin titubear ante poco recomendables intenciones electorales, hubiere
retomado, en las condiciones indispensables, su ejercicio de la funcién legislativa).

En cuanto a la denominada funcién politica de las asambleas —entendida aqui,
se comprende, no como funcién de rumbo, sino de control— no resulta ni oportuna
ni justificada la praxis actual de eludirla totalmente, especialmente para aquellos
sistemas, como el nuestro, en los que no quedan en funcién, en el intervalo entre
las legislaturas, especificos comités parlamentarios o interparlamentarios. Nada
prohibe que ante circunstancias extraordinarias, que reclamen precisamente un
control parlamentario urgente sobre el gobierno (por ejemplo, un ejercicio inde-
bido de las potestades gubernamentales) el jefe del Estado o los presidentes de las
asambleas (pero, también, tal vez, el quérum especifico de parlamentarios,
establecido normalmente para pedir la autoconvocatoria) invoquen la convocatoria
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de las cdmaras (convocada una, se entiende que por derecho también se convoque
a la otra). Sin embargo, la praxis impide el recurso a los instrumentos de interroga-
cién y de interpelacién (ademds de la mocién y de investigacion) con el argumento,
verdaderamente débil por la forma y curial por la sustancia, de que no dandose
lugar a sesiones de las camaras no tiene posibilidad el presidente de anunciarlo a
la asamblea y publicarlo con el informe de la sesién, requisitos exigidos por los
reglamentos (al Senado, las interrogaciones con respuesta escrita “tienen lugar
aun durante el periodo de la puesta al dia de los trabajos parlamentarios™). Asi
que, de la laguna sustancial de la importantisima funcién de revisién parlamenta-
ria, no deberfa sino deducirse una obligaci6n posterior de correccién constitucional
para el gobierno de dedicarse exclusivamente a la administracién ordinaria, evi-
tando iniciativas politicamente relevantes tales como para poder evocar una re-
visién de un hecho vano. Es una solucién que, sin embargo y es necesario decir-
lo, dé motivos para serias preocupaciones; piénsese que es precisamente durante
la prorrogatio y 1a consecuente falta de la funcién politica del Parlamento que el
gobierno —aunque en hipétesis, dimisionario por desconfianza— preside la direc-
cién de los servicios electorales y la preparacion de las operaciones sucesivas.!

16Sin embargo, es necesario hacer notar que la reconstruccién delineada en el texto, tendente a atribuir una
naturaleza juridica a la restriccién de los poderes del Parlamento en el periodo que corre entre la fecha de su ter-
minacién de periodo o de su disolucién y la de reunidn de las nuevas cdmaras, por cuanto difundida y arraigada
en la doctrina, choca con la profunda alteracién ocasionada por una praxis ya consolidada del instituto de la de-
cretacién con urgencia.

Esto, como es conocido ya desde hace tiempo ha sido separado de los presupuestos constitucionales de una
necesidad o de una urgencia, ambas calificadas por el requisito de lo extraordinario, para ser utilizado como ins-
trumento normal de aplicacién del rumbo politico del acuerdo gobierno-mayoria parlamentaria, con el concurso
frecuente de las mismas fuerzas de oposicién. Dada la diversa naturaleza asumida, respecto al disefio constitu-
cional por el decreto-ley y siendo gobierno y Parlamento plenamente legitimados bajo el perfil formal para
adoptarlo y convertirlo en ley aun durante la prorrogatio, es evidente que con este instrumento el gobierno
puede generar opciones de cardcter netamente politicos y de parte, y que el Parlamento debe ser convocado
especificamente para la conversi6n relativa en ley. De tal modo, cae en pricticamente cualquier posibilidad de
discriminacion entre una actividad constitucionalmente necesaria (aprobacién de los balances, prérroga de las
camaras en caso de guerra, etcétera) y una actividad netamente politica y de parte, para cuya realizacién gobier-
no y Parlamento, en cambio, hubieran perdido —se sostiene~ todo poder.

A estas consideraciones se ligan, luego, algunos precedentes inconstitucionales, propiciados por la Presi-
dencia de la Repiblica en situaciones de crisis en las que resulta objetivamente imposible cualquier agregacién
politica mayoritaria en €l Parlamento, dirigida a nombrar un gobierno monocolor carente, de cualquier manera,
de una mayoria parlamentaria, expresién de hecho del partido de mayoria relativa, destinado a ser derrotado en
el Parlamento en la votacién sobre la confianza y a contrafirmar el sucesivo decreto de disolucién de las c4-
maras: praxis que en definitiva est4 orientada a atribuir al partido, del que el mismo Presidente de la Repiiblica
era expresion, el monopolio del poder del gobierno en un periodo extremadamente delicado como el de la cam-
paiia electoral dirigida a la formacién de la nueva representaci6n parlamentaria. Al mismo precedente, consti-
tuido por el gobierno monocolor electoral de Andreotti nominado por el Presidente de la Repiiblica Leone al
final de la V Legislatura, la historia constitucional italiana agrega un segundo (precedente): el gobierno Fanfani
nombrado por el Presidente de la Repiiblica Cossiga a la terminacién de la IX Legislatura. Obviamente tales go-
biernos, nacidos con el fin de atribuir una ventaja inconstitucional a una fuerza politica, en manifiesta violacién
del principio democrético {(que no tolera gobiernos minoritarios) y el de la igualdad (que no tolera ninguna
alteracion sobre el desarrollo libre de la dialéctica politica entre los partidos, especialmente, durante la campafia
electoral) se caracterizaron por una gestién profunda de clientela, fundada prevalecientemente por el abuso de
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Inelegibilidad, incompatibilidad
y verificacion de titulos

LA MATERIA relativa a las condiciones para la asuncién y el mantenimiento de la
caracteristica de diputado o senador no compete directamente al derecho parla-
mentario, sino, al derecho electoral que constituye, en un cierto sentido, a este
respecto, el presupuesto 16gico y normativo prevaleciente, en la parte en la que
ése se preocupa de determinar “los casos de inelegibilidad y de incompatibilidad”
para los que el articulo 65 constitucional pone una reserva de ley. Sin embargo, la
materia estd estrechamente vinculada al estatus juridico del parlamentario, tan es
asi que el complemento de lo que estatuye el articulo 65 estd expresado en la mis-
ma fuente constitucional y en el sucesivo articulo 66. “Cada una de las cdmaras
juzga los titulos de admisién de sus componentes y de las causas sobrevivientes
de inelegibilidad e incompatibilidad.” Del derecho electoral y de las normas le-
gislativas que a él se refieran, se sefialaran aqui sélo los principios y disposiciones
indispensables para la ilustracién de las instituciones de derecho parlamentario
que por antigua tradicién y 16gica vinculacién se presenten como complementarios
y consecuentes a las figuras de la inelegibilidad y de la incompatibilidad.

los decretos de urgencia para favorecer las mds diversas categorfas sociales, con un aumento relevante del gas-
to publico a cargo del balance del Estado.

Eso justifica como a nivel politico sea ya difundida la conviccién (proyectada ya también desde hacia
tiempo por la doctirna: Gioroli Nacci, Di Ciolo) que el limite que se puede encontrar en el ejercicio de los

_poderes del Parlamento en el intervalo entre las legislaturas no tenga naturaleza juridica, sino politica. Es decir,
que se resuelva en una limitacién por parte de las cdmaras, determinado por una situacién de hecho (la extrema
dificultad de disuadir a diputados y senadores de los problemas derivados de las campaiias electorales) que, en
cuanto tal, no excluye la asuncién de deliberaciones de naturaleza diferente, consideradas politicamente oportu-
nas o necesarias (cfr., en tal sentido, en los cotidianos del 21 de febrero de 1992, las declaraciones hechas por el
presidente del consejo Andreotti con motivo de la polémica con el Presidente de la Repiiblica Cossiga, en
relacién con la legitimidad de una convocatoria de las cdmaras después de su disolucién, y las declaraciones
hechas por la presidenta de la C4dmara Nilde Jotti en la sesién del 26 de febrero de 1992).

Esta concepcién diferente del limite de la administracién ordinaria durante el periodo de la prorrogatio de
las cdmaras, encontraria un pretexto formal aun en la misma constitucién, porque a la expresién extremada-
mente amplia propia del segundo pérrafo del articulo 61 constitucional (“Hasta que no estén reunidas las nuevas
cdmaras se prorrogan los poderes de los precedentes™), la constitucién pone, en el articulo 85 constitucional, ter-
cer parrafo, un solo limite: el de la eleccién del Presidente de la Repiblica en el intervalo entre las legislaturas,
pudiéndose argiiir con eso que en todos los otros casos las cdmaras se queden con la plenitud formal de sus
atribuciones. Al mismo tiempo, las implicaciones negativas potenciales frente a esta reconstruccién, derivadas
del segundo pérrafo del articulo 77 constitucional, podrian ser superadas interpretdndolo no en el sentido de
legitimar expresamente a las cdmaras a una actividad de otra manera imposible bajo el perfil juridico, pero en el
sentido de la obligacién de la presentacion de las cdmaras de los proyectos de ley de conversién (Manzella) y la
de su subsecuente convocatoria, aunque si estén disueltas, dada la gravedad de la alteracién de las competencias
producida por el recurso del gobierno a la decretacién de urgencia.

Todo eso, obviamente, no significa que en el intervalo entre las legislaturas contintie regularmente la
actividad parlamentaria como en el periodo precedente. En cambio, es natural que se enfoque a las cuestiones
consideradas caso por caso como oportunas o necesarias por las fuerzas politicas, libres para orientarse sobre
estas evaluaciones sin condicionamientos de cualquier tipo juridico.
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La vieja expresion parlamentaria “verificacion de los poderes” cambia consi-
derablemente de significado en la evolucién histérica, hasta individuar cualquier
cosa opuesta, a lo que se entendia inicialmente; y esto fue, precisamente lo que
causo la necesidad de afirmar de exigencia para establecer criterios de inelegibili-
dad y de incompatibilidad. En efecto, desde los antiguos parlamentos medievales,
hasta los estados generales de 1789, la verificacién de los poderes era la opera-
cién en la que se procedia al control de los mandatos vinculantes de los miembros
de la asamblea que tuvieran no sélo el titulo de personas sino de representativos de
cuerpos o grupos sociales. La operacién, al pasar del tiempo, tuvo como fin el acer-
tar en los elegidos la inexistencia de vinculos particulares con los cuerpos o con los
grupos y las fuerzas sociales de su extraccidn, que pudieran coartar la representa-
tividad del interés unitario nacional. En Italia, en particular, tal exigencia se hizo
vélida con la puesta en marcha del proceso de industrializacién del pais, cuando se
dio 1a concesidon de los ferrocarriles meridionales a un financiero miembro del
Parlamento, lo que ocasioné los primeros escdndalos de los negocios politicos y
las primeras (consecuentes) iniciativas legislativas sobre incompatibilidad.

El concepto de inelegibilidad concierne, como ya es conocido, a un impedimen-
to juridico que se aplica a sujetos pasivos de la relacién electoral, mientras que el
de incompatibilidad se refiere a la imposibilidad juridica para desempefiar con-
tempordneamente dos cargos diversos. La legislacion vigente ademds de estatuir
que no es elegible para diputado o senador quien no goza de los derechos electo-
rales activos, es decir, quien no posee la llamada capacidad electoral (o sean: los no
ciudadanos, los interdictos y los inhabilitados, los declarados en quiebra, los que
estan sujetos a medidas preventivas y detenidos o bajo libertad condicional, los
condenados con interdiccién perpetua o temporal para los cargos publicos y aque-
llos que, de cualquier manera, estén condenados por delitos de particular odiosi-
dad social y los condenados por actividades fascistas), especifica las causas de la
inelegibilidad en la edad menor a 25 afios para la Cadmara y de 40 afios para el
Senado, para el ejercicio de tales funciones piblicas, o sea, en la subsistencia de
particulares relaciones econdémicas con el Estado. Esta doble categoria se refiere
a los magistrados (cuando no se encuentren en expectativa en el acto de la candi-
datura, o bien, cuando ya fueren electos en una circunscripcién en donde ejerzan
sus funciones y no hubieren renunciado de hecho a ellas con seis meses de antici-
pacidn a la candidatura), los diputados o consejeros regionales, los presidentes de
las juntas provinciales y los presidentes municipales con poblacién superior a los
20,000 habitantes (siempre que las funciones relativas no hayan cesado efectiva-
mente antes de los seis meses y con la obligacidn expresa de las dimisiones para
la validez de la candidatura), y el jefe y los subjefes de la policia y los inspectores
generales de seguridad publica, los jefes-gabinete de los ministros, los prefectos y
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los comisarios del gobierno en las regiones, los viceprefectos y los funcionarios
de seguridad piblica (a menos, para todos, que las funciones hayan sido interrum-
pidas en el acostumbrado término de 180 dias), los funcionarios a los que el go-
bierno haya permitido prestar sus servicios adjuntos a las oficinas de Estados
extranjeros en fin, aquellos que se encuentren en relaciones econdmicas rele-
vantes con el Estado. Ademas, son inelegibles por la XIII disposicidn final de la
constitucién los miembros y descendientes de la Casa Saboya (privados también
del electorado activo) y, también, son inelegibles los jueces constitucionales y el
presidente de la repiblica que, sin embargo, conservan naturalmente la facultad
de elegir.

En cuanto a la incompatibilidad, en tanto que prohibe la acumulacién del car-
go electivo con otros cargos, pues presupone necesariamente que subsistan los
requisitos para la validez de la decision, ésa puede ser anterior a la eleccidon mis-
ma, o bien, sobrevenida, y pone al elegido en la obligacién de optar. Aparte de las
incompatibilidades establecidas directamente por la constitucién (entre el cargo
de senador y el de diputado —pero no entre las respectivas candidaturas, obligando
a la opcioén en el caso de la doble eleccién—, entre el cargo de miembro del Parla-
mento y el de miembro de la Corte constitucional'’ y del consejo superior de la
magistratura, entre el cargo de senador vitalicio'® y la de Presidente de la Republi-
ca o de juez constitucional: casos, los dos ultimos, en los que la aceptacién de uno
de los cargos incompatibles produce la suspension del de senador vitalicio, en
cuya plenitud el titular serd reintegrado en el momento de la terminacién del otro
cargo) se recuerdan las incompatibilidades indicadas en los tratados internacio-
nales sobre algunos cargos en los érganos supranacionales, aquélla de miembro
del NEL segtin la ley institutiva y aquéllas creadas por la legislacion especial: los
cargos publicos o privados de designacién gubernativa, las funciones directivas
de relevancia particular adjuntas a los entes subsidiados en via ordinaria por el
Estado y que por su cuenta gestionen servicios, o bien, principalmente actividades
financieras, la consulta legal o econdmica adjunta a empresas que tengan litigios de
indole econémico-financiera con el Estado. En fin, vale como causa de incompati-
bilidad, por concordada jurisprudencia interpretativa de la Camara y del senador,

17Oportunamente, la junta de las elecciones de la Camara en 1968, expresé opiniones de incompatibilidad
aun para quien perteneciera al elenco de los 45 sorteables al cargo de juez constitucional agregado.

18Si para la aceptaci6én del nombramiento presidencial como senador vitalicio de quien ya ha sido miem-
bro del Senado con titulo efectivo, se da lugar Gnicamente a la proclamacién del candidato no elegido que tiene
derecho, es obvio que con la aceptacién del nombramiento, quien sea miembro de la Cdmara termina automati-
camente como diputado, ope constitutionis. Més generalmente sobre el estatus de senador vitalicio, ha sido afir-
mada rectamente la aplicabilidad de todas las normas sobre las incompatibilidades parlamentarias, distinguien-
do sélo, en cuanto a su operatividad en seno a la categoria de senadores vitalicios, entre aquéllos de derecho y
aquéllos con nombramiento presidencial, en el sentido de que para los primeros la asuncién de un cargo incom-
patible determinara la suspensién de las funciones, pero no la pérdida de la titularidad (Di Ciolo).
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la eleccién de un miembro del Parlamento o sindico de la comuna con mas de
20,000 habitantes, argumentando la causa de inelegibilidad fijada por ley la situa-
cién inversa. En fin, se debe hacer notar que la ley italiana para las elecciones al
Parlamento europeo permite la acumulacién del mandato europeo con el nacional.

Mientras la ratio que preside la figura de la inelegibilidad es el intento de evi-
tar, con desprecio al principio de igualdad, que situaciones indebidas de ventaja
favorezcan el logro de la candidatura parlamentaria (excepto en los casos, se en-
tiende, en los que la inelegibilidad esta puesta con intenciones de descalificacién
civica para sujetos indignos), la ratio que inspira la figura de la incompatibilidad
desciende idealmente de la prohibicién del mandato imperativo y surge con el fin de
eliminar para los elegidos cualquier clase de dependencia del Ejecutivo o de otros
poderes, o bien, de grupos de interés privados que podrian hipotecar o influir, de
cualquier manera, el ejercicio libre del mandato parlamentario. Imprecisiones nor-
mativas y la misma casuistica dificil de la materia hacen confusas y sumarias, al-
gunas veces, las subespecies diferentes. Vale, generalmente, el principio por el que
las causas de inelegibilidad sobrevenidas se resuelven en casos de incompatibili-
dad y su verificacion de cualquier manera, es competencia del mismo érgano. Un
criterio distintivo empirico, valido en rarisimas ocasiones es el que trata del caso
de inelegibilidad cuando se exige que el cargo no acumulable se abandone antes de
la eleccién; mientras que se presenta un caso de incompatibilidad cuando la op-
cién es obligada después de que se celebra la eleccion. El régimen juridico de la
materia es unitario para la Cdmara y el Senado por ley del 27 de febrero de 1958,
nimero 64, que también dispone su aplicacion en las elecciones para senador, del
texto que contiene las inelegibilidades para diputado.

Teniendo presentes los presupuestos que se han mencionado, es necesario
ahora, examinar los 6rganos y los procedimientos de derecho parlamentario a
través de los cuales se aplica lo dispuesto en el articulo 66 constitucional. El
6rgano sefialado es la “junta de las elecciones” (para el Senado “la junta de elec-
ciones y de inmunidades parlamentarias”), un colegio de treinta miembros (vein-
titrés en el Senado) nombrados por el presidente de la asamblea, cuyas funciones
se inspiran en el principio (prevaleciente en los parlamentos europeos continenta-
les y también en el Congreso estadounidense) de la competencia exclusiva de una
asamblea legislativa no sélo para proceder a la ratificacién de los titulos de sus
miembros, sino, también, para juzgar sobre los cuestionamientos. Es un principio
que se concibié en el pasado, pues representaba una garantia evidente del Parla-
mento contra posibles arbitrios de la Corona, en cambio, ese principio no ha sido
mantenido en el ordenamiento inglés que confia a la autoridad judicial el juicio
sobre los cuestionamientos de los titulos de los miembros del Parlamento. Como ya
es conocido, la Constitucién de la Repiiblica Federal de Alemania mantiene la
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competencia parlamentaria, pero, admite el recurso ante la Corte Constitucional
Federal, en tanto que la Constitucién francesa de la Quinta Republica confiere el
contencioso al consejo constitucional.

En el derecho parlamentario italiano, el principio se remonta a la reforma de
1868, inspirada en lo que era la competencia exclusiva del érgano interno, quitin-
dole a la asamblea como tal, toda jurisdiccién en el tema de la verificacién de los
titulos. Precisamente en 1868 la Camara de los Comunes abandonaba este sistema
dejandole el contencioso electoral a la magistratura ordinaria, tal como perma-
nece hasta ahora, mientras que, por otra parte, el sistema original inglés fue muy
alterado por nosotros con la atribucidn a la asamblea del poder de deliberar en via
definitiva sobre las propuestas de la junta: lo que agrava los vicios de la politicidad
incrustados en el método. Asi, tenemos a la junta como 6rgano jurisdiccional pero,
cuyo juicio; sin embargo, se somete al voto final de un cuerpo politico.

El procedimiento que adopta la junta es el siguiente. Diputados y senadores,
una vez que entran en funciones con el acto de la “proclamacién” hecho por la
oficina electoral competente, se someten a la “verificacién de los titulos de ad-
misién”.! La proclamacién no elimina entonces la situacién provisional del par-

Una praxis ya consolidada no permite someter a la verificacién de los poderes, al ex presidente de la
Repiblica al momento en que asume las funciones de senador vitalicio, segin el primer pérrafo del articulo 59
constitucional. Tal praxis ha sido considerada en contraste con el articulo 66 constitucional que, por su genera-
lidad, impondrfa la sujecién a la verificacion de los titulos de admisién a todos los miembros del Senado, todos
incluidos. Sin embargo, esta tesis no parece que pueda ser compartida ya que el Presidente de la Repiblica
adquiere la calidad de senador vitalicio al cese de su mandato, directamente ope constitutionis, es decir, en vir-
tud del articulo 59 constitucional. Si se debiera hacer una verificacién, ésta deberia centrarse sobre el titulo de
admisi6n al cargo de Presidente de la Repiiblica, es decir, sobre la eleccién hecha por el Parlamento en sesién
conjunta. Pero tal verificacién es superflua bajo el perfil tanto formal como sustancial, porque el mismo Sena-
do, como parte integrante del “parlamento cdmaras en reunidas” que particip6 en la elecci6n del jefe del Estado,
ha acogido su juramento, ha colaborado sisteméticamente con él durante todo el septenio, y el mismo presidente
del Senado lo ha sustituido en caso de impedimento.

En cambio, un problema de mayor relieve institucional es el relativo al ndimero méximo de scnadores por
nombramiento presidencial. La disposicion constitucional es de lectura incierta; por “presidente de la repiblica”
se puede entender, en el segundo pérrafo del articulo 59 constitucional, tanto al érgano —con la légica conse-
cuencia de que el jefe del Estado vera diluida su facultad de nombrar si ya estdn sentados en el Senado, cinco
senadores por némina presidencial—, como el especifico Presidente de la Repiblica, que podria de cualquier
modo nombrar cinco senadores vitalicios independientemente del nimero ya nombrado por sus predecesores en
el cargo. Una interpretacion coordinada de los dos pérrafos del articulo 59 constitucional podria, en efecto, hacer
que se prefiriera esta segunda interpretacién. Ya que en el primer pérrafo se entiende por Presidente de la Re-
publica al especifico titular en el cargo, también, en el segundo parrafo, la expresién mencionada deberia tener
el mismo significado. En cambio, por el contrario, se ha recordado que en la asamblea constituyente hubo una
orientacién amplia opuesta a la insercién en el Senado de componentes no elegidos y que después la norma
aprobada resulta més reducida que la original; que la praxis se ha orientado sistematicamente, hasta la presi-
dencia de Pertini, en el sentido de una interpretacién restrictiva que ha limitado a cinco el niimero total de los
senadores vitalicios; y, en fin, que la interpretacién mds amplia en cuanto al principio electivo en la composi-
cién del Senado e incide potencialmente sobre la formacién de las mayorias, se pone en contradiccion con el
principio democrético que estd en la base del ordenamiento republicano.

Estas ultimas consideraciones inclinan claramente en favor de la interpretacion restrictiva del articulo 59
constitucional. Pero, el 18 de julio de 1984, el presidente Pertini, al nombrar senadores vitalicios a Carlo Bo y
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lamentario, ya que en nuestro ordenamiento subsiste una especie de presuncién de
invalidez de las elecciones (Mortati), por la cual lo provisional de la proclamacién
cesa Unicamente con la verificacion de los requisitos necesarios. Asi, se abre un
“control de prueba” para establecer si la eleccién debe o no considerarse “cuestio-
nada”, tomando en cuenta los requisitos de ley exigidos para el elegido y la regula-
ridad de las actividades electorales. Si la verificacién es positiva, la junta delibera la
“convalidacién” y la comunica a la asamblea que le acusa recibo (o sea, segin
algin autor, manifiesta una no oposicién) mediante la declaracién de convali-
dacién (tedricamente cuestionable por la asamblea) (Mazziotti) expresada por el
presidente, con la que la convalidacién adquiere eficacia (Elia). En caso negativo
la junta declara nula la eleccién —aunque no haya levantado “protesta” de terceros—
solo si faltan al elegido las condiciones exigidas por la constitucién, por ejemplo,
el haber cumplido cuarenta afios de edad para los senadores o las calidades exigidas
por la ley ordinaria.?’ La anulacién de la eleccidn, luego de viciar las actividades
electorales (trampas) puede, en cambio, suceder tras la “protesta” presentada en
la Cdmara interesada, firmada por ciudadanos de la circunscripcién o por candi-
datos que ahi obtuvieron votos. Entonces la junta abre un “juicio de protesta”, es-
cuchando en discusién piblica a los protestatarios y al elegido o a sus respectivos
representantes legales, y, después toma en Camara de Consejo sus conclusiones
por mayoria de votos (el caso de empate da lugar a la convalidacion).?! Estas con-
clusiones, motivadas, seran comunicadas a la Cdmara, que delibera sobre ellas.
Las recientes innovaciones parlamentarias —pero, sélo para la Cdmara de Dipu-
tados— prescriben que en cada fase del procedimiento se asegure el contradictorio
y, en el juicio de protesta, el principio de la publicacidn.

Norberto Bobbio elevé a siete el nimero total de los senadores por nombramiento presidencial (después de
haber obtenido previamente el consenso del presidente del Senado y por este tltimo consultada informalmente
la mayoria de los miembros de la junta de las elecciones) seguido después por Cossiga en la aplicacién de esta
ultima interpretacién amplia. Habida cuenta de que la interpretacién extensiva del articulo 59 constitucional ha
sido considerada conforme a la constitucion, sea por el gobierno (el presidente del consejo ha contrafirmado regu-
larmente los decretos presidenciales de los senadores vitalicios, excedentes al nimero total de cinco), sea por
ejercer la junta para las elecciones (6rgano al que se le confia institucionalmente la tarea de ejercer el control,
en cuanto a la verificacién de los titulos de admisién, de la legitimidad de los mismos decretos), no parece posi-
ble dudar hoy de una interpretacién que tiene en cuenta tanto los datos formales como aquellos que se pueden
deducir del sistema, de la compatibilidad con la constitucién de la interpretacién extensiva. Sin embargo, como
quedan inalteradas las consideraciones contrarias arriba mencionadas, es oportuno que la cuestién sea enfrenta-
da con una revisién constitucional especifica que establezca el nimero méaximo de escafios que pueden ser
cubiertos por nombramiento presidencial.

2L a disposici6én contenida en el articulo 24 del Reglamento de la C4mara (viejo texto) ha desaparecido en
el nuevo reglamento, queriendo exigir a la normativa reglamentaria interna (el reglamento de la junta) la disci-
plina de todas las modalidades procedimentales: la tesis es para opinarse, resultando asi el articulo 17 del
Reglamento de 1a Cémara, segtin el nuevo texto, muy genérico sobre las atribuciones de la junta. Sobre la incon-
gruencia del poder directo de anulacién conferido a la junta en la vieja disciplina y la relacién recurrente entre
el plenum y la junta, se vera en otra parte.

21La norma del reglamento interno de la junta que deroga al derecho parlamentario comin para el que el
empate de votos implica siempre el rechazo de la propuesta, parece a algunos de dudosa legitimidad y oportunidad.
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Por la dindmica y los tiempos del procedimiento, por la cacoquimia entre junta
y asamblea, por algunas consecuencias de la potestad reglamentaria especial de la
junta, el entero instituto levanta desde hace tiempo, numerosas acusaciones, tanto
en la doctrina como en la praxis parlamentarias. Ellas se refieren a la materia de
las elecciones cuestionadas. En efecto, nada debe considerarse como excepcién
en la verificacién de los titulos entendida en sentido restringido, ya que se consi-
dera como actividad administrativa que compete a todos los colegios por un prin-
cipio de derecho comiin. Las cuestiones importantes competen a la actividad
especificamente jurisdiccional, referida a derechos piiblicos subjetivos y cuya atri-
bucién a érganos diferentes de la magistratura ya representa de por si una dero-
gaci6n, expresada constitucionalmente, al principio constitucional que procura la
funcién jurisdiccional relativa ejercitada por magistrados ordinarios. Tal quita de
funcionarios, opinable en la medida de los criterios informadores del ordena-
miento pero, como es obvio, no cuestionable sobre el plano del derecho positivo
(en tanto que todavia puede considerarse ejercitada legitimamente con base en los
institutos y procedimientos previstos para la aplicacién del dictado constitucio-
nal) es de naturaleza jurisdiccional —atin especial- y no politica. Sin embargo, ésta
es una condicién que no aparece realizada.

Ya en la fase denominada de prueba, el reglamento interno de la junta de las
elecciones?? prevé —ante violaciones del reglamento parlamentario— que sobre la
admisibilidad de la protesta la junta pueda deliberar inaudita altera parte. La fal-
ta de audicién de las partes, y en consecuencia, la decisién propuesta de convalidar
o no la eleccion sobre la tnica base de la documentacién recibida, elimina asi el
contradictorio, con grave prejuicio del recurrente: ni la abstracta posibilidad de
que la asamblea se oponga a la propuesta de convalidacion reintegra a éste las
garantias a las que tendria derecho como titular de un derecho piiblico subjetivo.

Ademds es grave que, siempre con base en la normativa interna del érgano
instructorio, cuando un caso de inelegibilidad sea reconocido como tal por una-
nimidad de la junta, no se dé lugar al procedimiento de protesta y, por lo tanto, a
las garantias procesales previstas, sino que se propaga sin mds a la asamblea la
anulacién de la eleccién. Aqui no es criticable la potestad sustancial exclusiva del
6rgano restringido respecto a la potestad de decision, que por lo general le com-
pete al plenum, que mas bien seria auspiciable si aconteciese siempre, recono-

22Lajunta de las elecciones de la Cdmara de Diputados tiene un reglamento interno adoptado en 1962 con
base en la parcial autonomia reglamentaria que le reconoce el articulo 25 del Reglamento de la Cdmara vigente. El
Senado deliber6 en 1968, un reenvio receptivo a la disciplina de la otra rama sobre la verficacién de los titulos,
pero no ya a la de 1962 sino a la preexistente normativa camaral contenida en el reglamento interno de junta de
1917. Nuevos, ambos reglamentos de las cdmaras, prevén la reforma de las normas internas de junta, que hasta
ahora no se ha llevado a cabo; asi, la situacién actual se caracteriza por un intrincado juego normativo de cajitas
chinas que se resuelve, por lo demds, con lesiones al principio constitucional de la igualdad.
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ciendo la naturaleza de pronunciamiento jurisdiccional verdadera y propia a la
junta, salvo el pronunciamiento motivado (igualmente) jurisdiccional de la asam-
blea. Lo que se critica es la ausencia de garantias procesales, que es més grave,
todavia, en cuanto se trata de un juicio sustancialmente definitivo. Si se recuerda
que, tanto el procedimiento de protesta cuanto su aun formal reenvio a la asam-
blea, son excluidos por los pronunciamientos de las juntas relativas a la materia
de la incompatibilidad, se tiene un cuadro eficaz de la perfectibilidad del sistema
en su conjunto.

No hay quien vea el contrasentido de una decision jurisdiccional, sustancial-
mente una sentencia instructoria, sujeta a rectificacién o a reinsercién por parte
del poder politico mayoritario. El contrasentido de indole tedrica adquiere especi-
fidad en la ejemplificacién de algunos casos ocurridos. En las elecciones de 1958,
por ejemplo, se eligid diputado en la XXII circunscripcion (Salemo-Avelino) a un
magistrado que, al momento de la aceptacién de su candidatura, no se encontraba
ni en la expectativa ni habia transcurrido los seis meses exigidos para cesar de
pertenecer a una oficina judicial comprendida en la circunscripcién electoral,
como prescribe la ley. La eleccidn, por lo tanto, fue protestada en las formas debi-
das por un candidato de la misma lista y la junta (de elecciones) de la Cdmara con
18 votos a favor y 3 en contra y 1 abstencidn, declar6 la inelegibilidad del magis-
trado. En febrero de 1961, es decir, después de tres afios de la permanencia de éste
como diputado, la Cdmara rechazé la deliberacién propuesta por la junta y con 250
votos a favor y 175 en contra, convalidé la eleccién.

Independientemente de las consecuencias politicas, que mads alla de la efica-
cia juridica estatuida ex nunc de la anulacién, se pueden deducir (lo establecido,
dirigido a evitar la invalidacién de actos puestos en marcha aun por miembros que
se equiparan con “funcionarios de hecho” nada quita a la dudosa legitimidad de-
mocritica de una ley que fuese en el inter aprobada con el solo voto de mayorfa
de ese diputado, o atin mas, la todavia mas dudosa legitimidad democrética de la
constitucién de una mayoria de confianza que por ese solo voto fuese tal como
para robustecer al gobierno), el episodio pone eficazmente en relieve que el juicio
de la asamblea puede ser de naturaleza exclusivamente politica, remitiendo con
ello al puro equilibrio de las fuerzas, 1a resolucién de controversias en materia que
involucra intereses publicos primarios y derechos subjetivos.

Sea permitida la referencia a otro hecho iluminador. Durante el curso de la
cuarta legislatura, en 1964, fue convalidada por la Cdmara, con votacién-delibe-
racién (obviamente sin razonamientos) contraria a la propuesta de la junta, la
eleccién de un diputado que habia reportado (como fue verificado rigurosamente y
no refutado, con 39 votos menos respecto al candidato no elegido. Por lo tanto, se
debe apoyar la propuesta del entonces presidente de la junta sobre una integracién
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reglamentaria que confiera a la asamblea, en materia de cifras electorales, el po-
der de cuestionar la validez impugnéndola sélo por dolo o por error, debiendo, en
otros casos, limitarse la asamblea a recibir el acta: la propuesta, sin embargo, no
tuvo alguna consecuencia.

En teoria, razonando de iure consenso, ante los casos antes recordados podria
parecer como mejor propuesta, la instauracién (aun para la materia de expectati-
vas), para la junta de las elecciones de la costumbre habitual que transcurre entre
una comisién parlamentaria permanente, como lo es seguramente la junta, y la
asamblea: una relacion, con base en la cual, la primera cumple una actividad pre-
paratoria y de instruccién del caso, para que la remita a la decisién soberana del
plenum. Sin embargo, tal solucién no serfa aceptable en modo alguno por la jun-
ta de las elecciones, en razén de la naturaleza especificamente jurisdiccional de su
actividad. Si se debe tener en cuenta la fundada acusacién de inconstitucionalidad
hecha en la doctrina (Virga) contra una norma de legislacién ordinaria, que en el
plano de verificaciones e instructorias sobre incompatibilidades le atribuye direc-
tamente la competencia no a las cdmaras (como érganos constitucionalmente titu-
lares del poder-deber de verificacién) sino a las respectivas juntas de las eleccio-
nes (aun agregando que la junta “estd investida en el caso por la presidencia de la
respectiva asamblea”), la censura justamente levantada ve aqui la invasidon —en
cuanto prerrogativa— por parte del legislador ordinario, en un campo en donde
existe seguramente “la reserva del reglamento”. Pero, el planteamiento no aporta,
de hecho, argumentos, ni quiere hacerlo, en favor de la prevaricacién politica de
la deliberacién asambleista sobre la deliberacién-propuesta de naturaleza jurisdic-
cional formulada por la junta.

Una solucién mejor, que es mas respetuosa de las exigencias creadas por la
jurisdiccionalidad de la materia y de aquéllas inherentes a los principios del dere-
cho parlamentario comin sobre la relacién entre plenum y 6rganos internos, pa-
rece, tal vez, la tentativa de lograr en cuestiones incontrovertibles (como las cifras
electorales) la adopcidn, por parte de la asamblea, de un corpus de criterios direc-
tivos, inspirado rigurosamente en evaluaciones juridicas, que sirva de orientacién
para la junta y al mismo tiempo que sea el limite para la deliberacién final de la
asamblea. Lo fundamental seria que la imposicién de criterios interpretativos de
las leyes para un 6rgano jurisdiccional (como es la junta de las elecciones) por
parte de la mayoria politica de la asamblea, constituirfa un agravamiento intolera-
ble de la politicidad de la decisién (Mazziotti). Se ha replicado que el inconveniente
podria ser eliminado, o reducido, evocando a la asamblea no como 6rgano politi-
co, sino, més bien, como titular de la potestad reglamentaria tal como para per-
mitir la adopcién con mayoria calificada (la misma que para las modificaciones
parlamentarias) de esas directivas permanentes o con vigencia fija (Elia).
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Aqui surge la cuestién sobre la posibilidad de revision por parte de la Corte
constitucional. Teniendo presente que ella es competente para juzgar sobre la le-
gitimidad constitucional de las leyes, la cuestion bien entendida ve la posibilidad
de la impugnacién para disposiciones contenidas en la legislacion ordinaria (y no,
también, al menos en el estado actual de la jurisprudencia constitucional, para
disposiciones contenidas en los reglamentos parlamentarios en materia de verifi-
cacion de los titulos y procedimientos respectivos). Es decir, seria por excluir en
nuestro ordenamiento, a diferencia de cuanto estd garantizado en el ordenamiento
federal alemadn, la posibilidad de impugnacidn, ante la corte de deliberaciones de
convalidacién o de anulacidn, sea de la junta que del plenum; ni aparece hipotético
un conflicto de atribuciones al remitirlos al 6rgano de justicia constitucional, por
contrastes en las deliberaciones aun jurisdiccionales entre la junta y la asamblea,
desde el momento, y sin lugar a dudas, que la primera debe considerarse un érgano
interno de la segunda. La competencia de la corte podria ser examinada, entonces,
s6lo en referencia a disposiciones legislativas sobre inelegibilidad o incompati-
bilidad que aparecieran en contraste con la constitucién. (De gran importancia
politica seria, por ejemplo, una intervencién de la Corte a propdsito de una legis-
lacién electoral sobre el tipo de reforma mayoritaria que se hizo en las elecciones
de 1953, ya sea en orden a la ya regularidad del procedimiento de aprobacién o en
orden a la constitucionalidad sustancial del “premio de mayoria”.)

No nos parece que sea de importancia decisiva que la disputa vea mds como
“autoridad jurisdiccional” a la junta que a la asamblea y viceversa. Ante todo
porque seria esencial, principalmente, el hecho de levantar la excepcidn sobre
cualquier ilegitimidad a nivel parlamentario (junta o plenum poco importa), con la
desagradable empresa de hacerlo ante el juez comun. Secundariamente, aun con-
siderando a la junta como un drgano interno, nadie puede cuestionarle su natu-
raleza de jurisdiccidn instructoria, y como es conocido también en este nivel, la
excepcion puede ser levantada (o bien) ser promovida de oficio. Por ello, la jun-
ta deberfa transmitir las actas a la Corte constitucional porque la jurisprudencia de
esta dltima ya acogi6 el principio de admisibilidad de la excepcién cuando el con-
sejo comunal deliberaba a nivel jurisdiccional para la materia del contencioso
electoral. Se considera que la corte no juzgaria inadecuada la transmisién de las
actas ni inadmisible, porque proviene la cuestién de un juez a guo.

Las inmunidades parlamentarias
LAS DENOMINADAS inmunidades parlamentarias forman parte del articulo 68 cons-

titucional, que se articula en tres parrafos. El primero (“L.os miembros del Parla-
mento no pueden ser perseguidos por sus opiniones expresadas y por los votos
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dados en el ejercicio de sus funciones”) disciplina, mas que la inmunidad propiamen-
te dicha, la no averiguacién de las funciones desempefiadas por los parlamentarios
y responde a la exigencia de asegurarles la libertad mas amplia en el ejercicio del
mandato.

De derivacion inglesa, el principio es acogido por las primeras asambleas
revolucionarias francesas y se extiende a todos los parlamentos modernos. La no-
averiguacion, se traduce, concretamente, en la irresponsabilidad penal, civil y
administrativa (sea para las subespecies que integraran delitos de difamacién o
vilipendio respectivamente, o que implicaren en resarcimiento de los dafios mo-
rales, o que hicieren posible el procedimiento disciplinario contra los parlamenta-
rios que fueren empleados piiblicos o aun de empresas privadas).

Sin embargo, la prerrogativa de la no-investigacién estd rectamente limitada
en nuestro sistema a las “opiniones” y a los “votos” expresados durante las sesio-
nes de la asamblea y de las comisiones (asi como aquéllas expresadas en los gru-
pos parlamentarios que son 6rganos de las cdmaras, y en todos los otros érganos
parlamentarios), pero, también, en las delegaciones oficiales y en las comisiones par-
lamentaria de investigacién (y sus comités) que trabajen fuera de la sede. Por lo
tanto, no se hace extensiva a los “hechos” delictivos ahi consumados eventual-
mente, ni cubre de por si al parlamentario cuando actie fuera de sus propias fun-
ciones; por ejemplo, en comicios piblicos o en materia periodistica, dejando a sal-
vo, claramente, la naturaleza funcional de la no-averiguacién —que es de caricter
permanente y no permite, por lo tanto, que el parlamentario sea perseguido después
de que termine su mandato— como prerrogativa, y no privilegio idéneo a garan-
tizar el conjunto de los derechos-deberes del miembro del Parlamento en su sede
natural en donde, por lo demds, €l se encuentra sometido, sin prejuicio de la no-
averiguacion constitucionalmente estatuida, al poder disciplinario del presidente
¥y, por consecuencia, sujeto posible a sanciones de derecho parlamentario (recla-
mo al orden, censura, expulsién del aula e interdiccién de los trabajos parlamen-
tarios) por abusos de la prerrogativa que se traduzcan en ilicitos disciplinarios de
la alteracién del orden, del uso de palabras no convenientes, del ultraje, etcétera.

Sobre el significado que se debe dar a la diccién “opiniones expresadas™ y a la
garantfa que las salvaguarda, en los limites ahora mencionados, por procedimien-
tos penales, civiles y administrativos, éste surgi6é durante el debate parlamentario
sobre las desviaciones institucionales del Servicio de Informacién Militar (SIFAR)
durante la cuestién de su confrontacién sobre la prohibicién de revelar un secreto de
Estado (problema que se presenta sustancialmente inalterado después de la refor-
ma de los servicios para las informaciones y la seguridad, dispuesta por la Ley
nimero 801 de 1977). Viendo la cuestidn rectamente, ésta es, sin embargo, inexis-
tente; piénsese tan sélo que, corresponden al presidente del consejo el declarar, en
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definitiva, cudles son las informaciones que de vez en vez deben ser protegidas
por el secreto de Estado. Este solo hecho hace publica la inadmisibilidad de la
opinidn que quisiere perseguir a un parlamentario por la revelacion, en su funcién
de control politico, de circunstancias definidas discrecionalmente como ‘“‘secretas”
por el 6rgano controlador. En donde 1a revelacién hecha esta conectada con el ejer-
cicio del mandato parlamentario, ninguna hendedura es admisible para la garantia
de la no-averiguacion; a lo mds, la asamblea podra decidir, aun por exigencias del
gobierno, continuar la discusidn en sesién secreta tal como esta previsto por el ar-
ticulo 64 constitucional .}

En cambio, el segundo pérrafo del articulo 68 reglamenta la llamada inmuni-
dad penal: “Sin autorizacién de la cdmara a la que pertenece, ningiin miembro del
Parlamento puede ser sometido a proceso penal; ni puede ser arrestado, o de cual-
quier manera, privado de la libertad personal, o sometido a registro personal o do-
miciliario, salvo que sea sorprendido en el acto de cometer un delito para el que es
obligatorio el mandato o la orden de captura”. (“Igual autorizacién se exige —esta-
blece el tercer parrafo— para poner bajo arresto o mantener detenido a un miembro
del Parlamento, en ejecucion de una sentencia también irrevocable.”)

La inmunidad penal se inspira en un principio de origen revolucionario fran-
cés (la inviolabilidad fue reclamada por primera vez en 1789) y brota del abierto
conflicto ideoldgico, politico y juridico entre los representantes revolucionarios y
los poderes constituidos del antiguo régimen todavia en funciones. Faltindole el
presupuesto histérico-politico, el principio es ajeno al derecho inglés (y a todos los
ordenamientos de civilizacion juridica anglosajona) para el que, desde la primera
peticién en 1404, la inmunidad tuvo aplicacién sélo en materia civil para las ma-
terias coercitivas que de ahi derivan, hasta que desaparece en 1838, con la aboli-
cién de la pena de cércel para el proceso civil, asi que para el parlamentario bri-
tdnico no tiene hoy un tratamiento judicial diverso de aquél de cualquier otro
ciudadano; igual ocurre para los miembros del congreso estadounidense.

23El poder de evaluar si un hecho realizado por un parlamentario esté comprendido en el ejercicio de sus
funciones, y por lo tanto esté incluido dentro de la prerrogativa de la no-averiguacién, se atribuye a la C4mara
de la que forma parte y, en consecuencia, no puede ser ejercido en ningidn caso por la magistratura. Si ésta,
inclusive, considerara que se le impide el ejercicio de una funcién, por una deliberacién parlamentaria que
excede los limites fijados constitucionalmente al instituto de la no-averiguacién, podria, ciertamente, recurrir a
la Corte constitucional sefialando un conflicto de atribuciones. En esta materia, la Corte constitucional ha tenido,
recientemente, la ocasion de afirmar con sentencia nimero 1150 de 1988, que “el poder de evaluaci6én de las
camaras no es arbitrario ni esta sujeto inicamente a una regla interna de self restraint”, y que ése puede ser
sometido a control bajo el cargo de exceso de poder, es decir, “por vicios del procedimiento, o bien, por omisién
o errénea evaluacién de los presupuestos exigidos, vez por vez, para el ejercicio valido de ésos”. La Corte, lue-
g0, ha aplicado inmediatamente tal principio reconociendo la ilegitimidad de la deliberacién con lo que el Sena-
do habia considerado absorbida la prerrogativa de la no-averiguacion, por una serie de hechos por los que el se-
nador Marchio habia sido sometido a procedimiento civil con resarcimiento de daiios, interfiriendo eso con el
ejercicio de la funcién jurisdiccional.
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En apariencia, el principio que preside a esta prerrogativa (la garantia del Le-
gislativo contra abusos eventuales del Judicial, y su tramite, por el Ejecutivo, con
finalidades de persecucién politica) contrastaria en manera absoluta con los ca-
racteres distintivos del Estado contemporineo, entendido como Estado de dere-
cho, en donde 1a més remota posibilidad de un ejercicio consciente y arbitrario de
la funcién jurisdiccional por parte de la autoridad judicial contradice las mismas
bases ideales sobre las que se apoya el ordenamiento juridico. Todos los argu-
mentos tradicionales, de autonomia de los cuerpos representativos y de garantia
necesaria para la funcionalidad de las asambleas no tendrian razén de prevalecer,
en cuanto principio, sobre la injustificabilidad, siempre en via de principio, de un
privilegio que, mds alld de cualquier argumentacién dogmética en contrario, intro-
duce sustancialmente una excepcién sobre la igualdad de los ciudadanos ante la
ley (y, sin embargo, también, en los procesos judiciales). En efecto, es verdad que
el dictado constitucional no instituye un “foro especial” para el parlamentario
—privilegio que bajo el imperio del estatuto albertino existia en favor de los sena-
dores quienes, si eran imputados por delitos, eran juzgados por el Senado reunido
en “supremo tribunal de justicia”, es decir, por sus pares— sino, que postula, Uni-
camente, la derogacidn de ciertos procedimientos, dejando a salvo el poder-deber
exclusivo del juez natural de pronunciar su juicio auténomo. Queda todavia razo-
néndolo en cuanto principio, que aun una derogacién asi entendida no concuerda
con los fundamentos peculiares de un Estado de derecho llevado a cabo; ademads
de los motivos ya dichos, porque puede lesionar los derechos de los terceros inte-
resados en un procedimiento penal (partes lesionadas y co-imputados) y porque
se puede resolver muy bien en un injustificado rechazo de la autorizacion, es decir,
en la impunidad pro-tempore. Si la autorizacién a las cdmaras es s6lo para eso,
deberia estar subordinada a la verificacidn de la ausencia de finalidades persecu-
torias —el fumus persecutionis— en la incriminacién efectuada por la autoridad
Judicial, 1o que no excluye errores de evaluacidn, o decisiones de atropello delibe-
rado, capaces de detener el curso de la justicia.

Sin embargo, aun considerando todo eso, la evaluacién concreta del intér-
prete del derecho que no vea el ordenamiento constitucional como un perfecto y
armonioso conjunto de teoremas geométricos resueltos, sino, como a una lenta,
continua y, algunas veces, dspera batalla contra los arbitrios del poder, no puede
inducirlo a juzgar desaparecidas del todo las razones histéricas que precedieron
en el continente a la consolidacién de la inmunidad. El poder politico, en todas
sus acepciones, por ldgica interna, estd inclinado a excederse en manifestaciones
arbitrarias y usurpatorias; también en la organizacion juridica de la sociedad de-
mocritica modema estd sujeto a la tendencia de satisfacer, por vias modemizadas,
las tentaciones de todos los tiempos. Y asi como nada autoriza en la reciente ex-
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periencia republicana a considerar que los magistrados como tales sean diferentes
a los otros hombres, es decir, inmunes por su naturaleza a los estimulos del temor
y de la esperanza, manipulados por quienes detentan el poder, ahi en donde el or-
denamiento judicial no los haya hecho ya fisiol6gicamente diferentes sino —como
sucede felizmente para los magistrados ingleses— funcionalmente imposibilitados
al temor como a la esperanza, esta bien que la asamblea constituyente haya esta-
tuido como lo hizo.* Por lo demads, se ha creado una prerrogativa semejante, con
diversas modalidades, también para los sujetos titulares o miembros de los otros
drganos constitucionales: como todos saben, para el Presidente de la Republica, para
los miembros del gobierno y para los jueces de la Corte constitucional.?

Se discute si la garantia expresada contra las decisiones restrictivas de la es-
fera de libertad personal del parlamentario, deba valer s6lo cuando se presente un
procedimiento penal, o bien, se haga extensiva a cualquier procedimiento coerci-
tivo inherente a esta esfera, como por ejemplo, contra las medidas de afectacion
que derivan de la ejecucién de una sentencia declarativa de quiebra. Debe hacerse
notar que —como se expresé en 1966 la junta para las elecciones sobre la autoriza-

%4La extrema lentitud de los procesos judiciales, puesta en evidencia en sus efectos sustanciales al dene-
garse justicia en acontecimientos notables recientes, hace que se intuyan las consecuencias que en hipétesis
podrian sugerir con la eliminacién de la inmunidad parlamentaria, tanto para la libertad personal de los miem-
bros individuales cuanto para la salvaguarda del instituto parlamentario. Agréguese a esto, més en lo general, la
llamada “politizacién” del orden judicial, fenémeno que no parece destinado a agotarse ripidamente, sea porque
permanecen las causas en el mismo ordenamiento judicial, sea porque éste es el reflejo de la heterogeneidad
sociopolitica del pafs. Ello es idéneo para hacer que broten iniciativas inquietantes, aun sin estimulo directo del
poder politico, desde el interior de la misma magistratura, promovidas auténomamente. Ni se puede decir que
ofrezca garantias seguras contra la degeneracién usurpadora de este modo de entender, los checks and balances, o
sea, el érgano de autogobierno del ordenamiento judicial (al que se remite, como es conocido, el poder discipli-
nario de los magistrados); si se recuerda, a la accién promovida en esa instancia por el ministro de gracia y jus-
ticia contra un procurador de la Republica que habfa emitidio una orden de registro contra un diputado, para
localizar el registro sobre una cinta de un discurso considerado despreciativo por la magistratura, la seccion dis-
ciplinaria del consejo superior decidié emitir una sentencia absolutoria en la que se reconocia la subsistencia del
“error” y, por lo tanto, la acontecida violaci6n del articulo 68 constitucional, pero, se concluia, que se habia
cometido con la conviccién de que la orden para registro era legitima (véase el texto de la singular sentencia en
el Reglamento de la Cdmara de Diputados, Historia, Instituto procedimientos, Roma, 1968, editado por el se-
cretario general de la Cdmara, bajo el cuidado de varios autores, pp. 157 S.N. 79).

258in embargo, es necesario destacar que, con frecuencia, las cdmaras han negado la autorizacién para pro-
ceder, sobre la base de evaluaciones implicitas al mérito de la cuestién; mientras que ya existe una sistematica y
consolidada orientacién para negar de cualquier manera la autorizacién cuando la investigacion relativa se vincule
a hechos inherentes no sélo la actividad del parlamentario, sino, mds general, en el conjunto de su actividad
politica. Tal expansién del instituto de la autorizacién para proceder despierta serias dudas, aunque en efecto, del
texto del articulo 68 constitucional surge la falta absoluta de indicaciones explicitas sobre sus limites eventuales,
legitimando asf la opinién segin la cual las deliberaciones parlamentarias en esta materia responden a criterios
de mera oportunidad politica y, por lo tanto, son ampliamente discrecionales. En realidad, esta perspectiva
encuentra su confirmacién textual en la misma disposicién constitucional (articulo 68, tercer parrafo), porque la
previsién de una autorizacién especifica para proceder al arresto de un miembro del Parlamento como conse-
cuencia de una sentencia condenatoria pasada a cosa juzgada; es decir, como consecuencia de un acto en el que
un eventual intento persecutorio estd obviamente excluido en via de principio y, de hecho, dnicamente se justi-
fica bajo la condicién de admitir que la decisién relativa, por parte de la C4dmara, sea tomada con base en evalua—
ciones de naturaleza netamente politica.
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cién para proceder en el caso de un diputado— la ratio del articulo 68, rectamente
interpretada, es también extensiva para estos procedimientos,? teniendo en cuen-
ta, ademds de todo, las posibilidades que la ley vigente sobre quiebras puede ofre-
cer para utilizarla en sentido persecutorio por parte de terceros. Mds bien, se debe
aceptar la opinién (Lojacono) en la que la prerrogativa parlamentaria extiende la
prohibicién de aplicacion sin autorizacién aun para las medidas restrictivas contra
la libertad personal establecidas por los reglamentos militares (en tiempo de paz)
y al arresto del extraditado.

El instituto de la autorizacion (para proceder al arresto, al registro, a la deten-
cién del miembro del Parlamento, en ejecucion de sentencia también irrevocable:
se trata —se precisa— de actos distintos, cada uno de los cuales es necesario para la
validez de la medida especifica al que se refiere) no constituye un acto de juris-
diccién, sino un acto politico, puesto en movimiento por la asamblea a la que per-
tenece. Este se configura técnicamente como una condici6n para proceder, tan es
asi que, la eventual sentencia que soslaye la garantia constitucional serd negada
por nulidad en cualquier estado y grado del procedimiento, dejando a un lado el
contencioso constitucional al que daria lugar. La autorizacién es pedida, segtin lo
disponen los articulos 343 y 344 del Cédigo de Procedimientos Penales, por el
ministerio publico antes de proceder por via directisima o de exigir el juicio inme-
diato, el reenvio a juicio o el decreto penal de condena, o de cualquier manera, den-
tro de los treinta dias de la inscripcién en el registro de las noticias de contraven-
ciones, del nombre de la persona para quien es necesaria la autorizacién. Hasta
cuando ésta se haya concedido, es un hecho explicito la prohibicién para dispo-
ner, en contra del parlamentario, la detencién o medidas preventivas personales,
asi como someterlo a registro personal o domiciliario, a inspeccién, a intervencién
de conversaciones 0 comunicaciones, etcétera. Sin embargo, todavia se puede
proceder al arresto o al registro personal o domiciliario cuando se le descubra al
momento de cometer los delitos indicados en el articulo 343, tercer pérrafo, del
Cédigo de Procedimientos Penales.

En el caso que sea elegido diputado o senador un detenido que se encuentre
como tal, ya sea por carcel preventiva en espera de juicio, o por ejecucién de con-
dena, el acto de su proclamacién impone su inmediata liberacion; después, la
autoridad judicial podrd exigir a la Cdmara de la que forma parte la autorizacién
relativa. Habiéndose creado, no para privilegio del sujeto especifico, sino para ga-
rantia del 6rgano constitucional, la prerrogativa parlamentaria es irrenunciable aun

260portunamente, ¢l Reglamento de la C4mara (cuyas normas, sin embargo, han perdido eficacia s6lo por
el ordenamiento interno a que se atienen) establece en el articulo 18, que la junta para la autorizacién comunica
“sobre las peticiones para someter a juicio penal y a sus medidas que de cualquier manera sean coercitivas de
la'libertad personal o domiciliaria respecto a diputados”.
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para las llamadas inmunidades. Las frecuentes declaraciones de parlamentarios que
pretenden “renunciar a la inmunidad”, individuan comportamientos que, aun apre-
ciables politicamente en la intencién que les inspira, no tienen algiin efecto juridico
pues la garantia de la inmunidad resulta irrenunciable para el beneficiario indivi-
dual. El podr4, a lo mds, solicitar a la junta competente a una respuesta rdpida a
su peticién y expresar el deseo personal de que la autorizacion le sea concedida.

Cuando las cdmaras se renuevan, la autorizacién eventualmente concedida en
las precedentes por los parlamentarios que hayan sido reelegidos, se renueva me-
diante una nueva peticién: precisamente, es la naturaleza no de acto jurisdiccional,
sino, de acto politico, de la propia autorizacién, lo que implica esa consecuencia, con
motivo, no tanto —como se dice— de la situacién politica mutada que eventualmente
se haya producido, sino de la acontecida renovacién del colegio titular del 6rgano
constitucional. De ello deriva que la nueva Cédmara podra conceder la autorizacién
rechazada por la precedente, mientras que pareceria incorrecto que la negase para
el parlamentario reelegido quien hubiese sido objeto, en la legislatura precedente,
de una autorizacion concedida. Si es irreprensible, es debido, a que la autoridad judi-
cial renueva la peticién de autorizacién precedentemente concedida; su aceptacién
es de esperarse también como una extensién razonable del principio y del funda-
mento procesal, deducido de la norma expresada en el articulo 343, quinto parrafo,
del Cédigo de Procedimientos Penales, en donde se sefiala la prohibicién expresa
para la revocacién de la autorizacién ya concedida (pero la disposicién debe en-.
tenderse directamente operativa hacia la misma asamblea que la pronuncio).

No parece que una asamblea, prohibida la revocacién por parte, ni siquiera
pueda proceder en contrario sin el apoyo de nuevos elementos instructorios con-
tenidos en una nueva peticion de autorizacién justificada por ella; es decir, no
parece que la misma asamblea pueda, auténomamente, reformar una propia deli-
beracién de rechazo, llegando a determinar la concesion. Una tal posibilidad —que
seria ain mds admisible, en donde la reaccién de la opini6n piiblica hubiere hecho
evidente e impolitica la inequidad de una autorizacién negada— no tendria lugar
por el impedimento técnico, para las cdmaras, de regresar sobre la decision prece-
dente, firme la tipicidad del procedimiento de autorizacién, accionable inicamente
desde el exterior y mediante la peticién de la autoridad judicial.

En fin, es necesario aludir a un término especial fijado por la ley electoral:
“Cuando un diputado sea arrestado en el acto de cometer un delito para el cual es
obligatorio el mandato o la orden de captura, la Cdmara decide dentro de los diez
dias si el arresto deba ser mantenido.” Si bien la disposicién no ha encontrado
aplicacién hasta ahora, se ha destacado justamente (Manzella) el conjunto de
problemas que ella abre, ya sea en relacién con su eficacia en el ordenamiento
interno parlamentario, sea por las consecuencias juridicas de su desobediencia.
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Mientras que produce perplejidad la insercién de normas de derecho parlamentario
en fuentes diversas de la constitucién o del reglamento, pues es muy delicada la
cuestion de la ejecutoriedad de tales normas para los 6rganos a los que se refiere
la autonomia constitucional de ellos, hace cuestionable las prescripciones de na-
turaleza impuestas por fuente diversa de aquella constitucional o del reglamento
parlamentario cuando ellas implican procedimientos tipicos de interna corporis,
como sucede para el sefialamiento de los términos. Es de lamentar que la reforma
de los reglamentos de las dos cdmaras no haya ofrecido la ocasion para la coordi-
nacién y la recepcién de tales disposiciones.

LA FUENTE constitucional que estatuye las inmunidades parlamentarias encuentra
sus normas de ejecucién (ademds de la legislacion electoral, en el Cédigo de Pro-
cedimientos Penales por cuanto concierne a la autoridad judicial) en la disciplina
reglamentaria de las dos cdmaras relativa al instituto de la autorizacién para pro-
ceder. Razones de “caricter sistematico” sugieren, para una completa ilustracion
del instituto, que se exponga también aqui la normativa de derecho parlamentario
en sentido restringido.

Sigamos el iter descrito. La demanda de autorizacién llega al presidente de la
asamblea de parte de la autoridad judicial por tramite del ministro de la justicia.
Este tramite, afianzado en la disciplina reglamentaria, recalca la praxis antigua
consolidada alrededor del esquema cldsico del régimen parlamentario, por el cual
ningun contacto podia tener el poder legislativo con los otros poderes del Estado,
sino a través del gobierno. La intervencién del ministro de justicia ha sido criticada
como obsoleta por la doctrina, sosteniéndose que en nuestro ordenamiento cons-
titucional la existencia del consejo superior de la magistratura, entendido como
ente exponencial del orden judicial, sugeriria que a €l y no al ministro de la justicia
le fuere conferida la competencia para transmitir las demandas de autorizacion.
La diferencia hecha por la elogiosa preocupacién de hacer al consejo superior el
6rgano directo de enlace entre el orden judicial y los otros poderes del Estado, no
aparece pertinente todavia para esta especifica competencia; no tanto porque el
consejo superior de la magistratura esté presidido, como es sabido, por el mismo
jefe del Estado, sino, mds bien, por las implicaciones positivas que derivan de la
permanencia del ministro de justicia como eje de tramite. Como responsable po-
litico de la administracién de la justicia —atGn dentro de los limites que tiene la ex-
presion en nuestro orden constitucional-?’ el ministro de la justicia tiene, entre

27“El tinico 6rgano politicamente responsable ante el Parlamento, segtin los principios, por lo que se refie-
re a la organizacién de la justicia y a su funcionamiento”, cfr., las sentencias constitucionales nimero 168 de
1963 y nimero 142 de 1973.
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otras responsabilidades, la de ser el titular, junto al procurador general adjunto a
la corte de casacidn, de la accién disciplinaria respecto a los magistrados; mejor
que el consejo superior podra hacerse portador de las peticiones de aclaraciones
integrativas por parte de la junta competente y al efecto, con base y en los limites
de la relacién de confianza que existe entre la asamblea y los miembros del go-
bierno, podra ser el destinatario de directivas parlamentarias dirigidas a salvar
obstaculos que surgieren en el ordenamiento judicial para la aplicacion de la dis-
posicion constitucional sobre inmunidades.

Recibida la demanda de autorizacidn, el presidente de la asamblea la transmi-
te al Senado, a la “junta de las elecciones y de las inmunidades parlamentarias”, en
tanto que para la Cdmara el érgano correspondiente tiene la denominacién de “junta
para las autorizaciones pedidas, segiin el sentido del articulo 68 de la Constitucién”.
Compuestas por 21 miembros en la Camara y por 23 en el Senado (articulo 19 del
Reglamento para el Senado), nombrados por el presidente de la asamblea en res-
peto del criterio proporcional, las juntas tienen la obligacién de pronunciarse sobre
las demandas que se le presenten (al Senado, el articulo 135 del Reglamento pre-
vé la exencién de la obligacién “sélo en el caso de que el ministro comunique que
el relativo procedimiento ha cesado”) instruyéndole en el respeto de la regla del
contradictorio, mediante peticion de aclaraciones al parlamentario interesado y,
limitadamente al Senado, en el respeto también del secreto instructorio, por lo
que las actas y documentos que llegan se examinan exclusivamente por los com-
ponentes de la junta y en la sede de ésta. Instruido el caso, las juntas deliberan si
proponen a la asamblea la concesion o la negacion, informando dentro de treinta
dias (son admitidas también las informaciones de minoria), salvo expresa prérro-
ga de la misma duracidn, en cuya falta el presidente inserta igualmente la cuestion
aun sin relacién ni propuesta, en el orden del dia de la asamblea. La asamblea
delibera, se entiende, sin que deba considerarse la vinculacién juridica de la pro-
puesta de la junta.

Una especie de jurisprudencia interna de la junta, elaborada al paso de las
legislaturas, tiende a la sustancial extensién de la no-averiguacion, en el sentido
de evitar, a través del rechazo de las autorizaciones para incriminar, que entren en
la esfera genérica del delito comuin, la imperseguibilidad del parlamentario por
todas las manifestaciones, aun relevantes penalmente, hechas en su actividad po-
litica fuera de las cdmaras o a través de la prensa. Tal criterio orientador es expli-
cable en su génesis politico-corporativa pero no justificable también sobre el plano
de la igualdad de los ciudadanos ante la ley, y menos admisible sobre el de la rec-
ta interpretacion de la prerrogativa constitucionalmente estatuida, resuelta aqui en
la impunidad para una relevante esfera penal. Empeora la situacion con la univoca
y constante orientacién hacia la concesién de la autorizacién para proceder, por
los denominados delitos comunes.
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Fue en 1951 que la Cémara de Diputados, innovando la antigua regla por la
que era competente la comisién permanente para los asuntos de la justicia, cred
una junta especifica. Aunque la relacién Ambrosini subrayara la exigencia del
nuevo 6rgano, sobre todo para evitar los retrasos inevitables por la gran carga de
trabajo remitido a la comisién de justicia, los hechos han demostrado que esta bue-
na intencidén frecuentemente se frustré. Los términos reglamentarios —que como
todos los términos de derecho parlamentario son comprendidos por la praxis, sim-
plemente como ordenadores— fueron casi constantemente violados en el pasado; a
menudo, la legislatura al final se encontraba con peticiones todavia por examinar,
llegadas inmediatamente después de la eleccion del miembro del Parlamento. La
larga espera ayuda, por otra parte, a todos los grupos desde el momento que, con el
tiempo, casi siempre se perfilaba la posibilidad de realizar grandes compensacio-
nes entre las varias partes politicas, id6neas para anular las resistencias eventuales
de los grupos concurrentes a la decisién de rechazo de la autorizacién.?®

La junta especifica, se ha visto, tiene la tarea de instruir la cuestién, acompa-
fidndola con una propuesta y sometiéndola luego a la deliberacién del plenum de
la asamblea. Todo el procedimiento se presta a consideraciones negativas de dife-
rente género. '

Prescindiendo del escaso respeto aportado a la ratio del instituto, que prohibiria
a la junta un examen del mérito, ademads de la simple verificacién de la existencia
o menos de una sospecha persecutoria, es un juicio absolutamente politico el que
manifestard la asamblea, conforme o no a la propuesta de la junta. Es evidente
cémo esta politicidad de la decision de la asamblea (hecha sustancialmente por la
mayoria parlamentaria) pueda contradecir, para la desgracia de cualquier caso, todas
las argumentaciones que sostienen la conservacién del instituto, al que, inclusive, la
normativa reglamentaria vigente, dedica una muy escasa disciplina.

No es para creer que una aplicacién equivocada de la prerrogativa se resuel-
va, al final, en una relevante suspension del derecho comiin por la sola duracién
de la legislatura. La experiencia prueba que la inmunidad puede postergar sus
efectos aun por dos o tres legislaturas consecutivas, inclusive con base en aquella
nota interpretativa de la prorrogatio, a la que nos hemos referido, que se hace efi-
caz no sélo para el periodo que llega hasta las nuevas elecciones, sino, también,
para aquel que corre desde ésas hasta la convocatoria de la nueva asamblea. La
decena de dias de la prérroga ulterior, tiene la consecuencia necesaria como para no
permitir soluciones de continuidad en la proteccién del parlamentario imputado,

28En los Gltimos afios, aun como consecuencia de la reaccién por parte de la opini6én piblica, estos incon-
venientes se han reducido en parte. En la décima legislatura, por ejemplo, fueron 361 peticiones de autorizacién
para proceder; 251 para los diputados, 110 para los senadores. S6lo fueron concedidas 43 (menos del 12 por
ciento), mientras que 191 fueron rechazadas y 41 reenviadas a la autoridad judicial emisora. No fueron exami-
nadas 83 peticiones de autorizacién para proceder.
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hasta que el partido lo imponga con éxito aun para las futuras legislaturas, siem-
pre y cuando persista un comportamiento que le sea favorable de las mayorias
parlamentarias que siguen, ante la renovada peticién de autorizacién. Eso ha
determinado en varios partidos la preocupacién por encontrar “distritos seguros”,
en la delicada compilacién de las listas de los candidatos, para parlamentarios que
serian seguramente elegidos, bajo la amenaza de su arresto inmediato.

Fue notorio, durante el curso de la tercera legislatura, el rechazo que dio la
Camara a la peticion relativa a un grupo de diputados —lo mismo ha hecho el Se-
nado en la sexta legislatura— involucrados en el asunto judicial conocido como “el
escdndalo del Ingic” acusados de peculado. La definicién de “monstruoso” em-
pleada para este episodio por uno de los més insignes juristas italianos, Mortati, apa-
rece perfectamente entendible, teniendo presente que los argumentos adoptados
por el relator de la junta para justificar la negativa de la autorizacién, se centraban
sobre la afirmacién que por haber indebidamente recibido los diputados del dinero,
y luego depositado en las cajas de los respectivos partidos, daba lugar a evalua-
ciones del todo diferentes a las de peculado con el que el magistrado habia basado
lo acontecido y, mas bien, el hecho no configuraba delito alguno.

Se podria conjeturar, llegados a este punto, sobre la existencia de algin reme-
dio juridico para bloquear esta conducta de las asambleas que se manifestase
como fraus constitutionis en la aplicacién equivocada a la que puede llegar el ins-
tituto citado. Se podria pensar, por ejemplo, en la instauracién de un conflicto de
atribuciones entre una Camara y el orden judicial, cuando este dltimo hubiese pro-
cedido al arresto o al procedimiento penal contra miembros del Parlamento des-
pués de haber ocurrido el rechazo del pedido de autorizacién o haber omitido el
envio (sobre la existencia de un conflicto de atribuciones, menciona expresamente
la relacién al proyecto transformado en Ley del 11 de marzo de 1953, nimero 87,
sobre el funcionamiento de la Corte constitucional), ya sea en el caso en el que
una asamblea legislativa hubiese omitido proceder al examen de la peticion de la
autoridad judicial o la hubiese rechazada bajo consideraciones de mérito que son
de la competencia exclusiva del magistrado. Todavia, en estas dos tltimas hipéte-
sis, la Corte se encontraria impedida de cualquier apreciacién sobre la naturaleza
politica de la deliberacién parlamentaria que, después de todo, no es razonada, y
s6lo podria o deberia juzgar ilegitima la usurpacién cometida por la orden judicial
que procede sin la autorizacién constitucionalmente exigida, o bien, que procede
sin apreciar el rechazo de la autorizacion. Al sustancial exceso de poder del Par-
lamento en la dnica hip6tesis seguramente inconstitucional del uso de la prerro-
gativa, que es la decision faltante sobre la peticién, podria ser un remedio aco-
modado el de una modificacién reglamentaria que confiera al “silencio” de las
asambleas, vencido un término congruente, los efectos de la concesién de autori-
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zacion. Si se toma en cuenta la disciplina de ejecucién de una prerrogativa cons-
titucional de las cdmaras, sobre sujetos externos, no se ve contra cudles objeciones
de orden constitucional podria coludir dicha norma, ella tendria, verosimilmente, el
resultado de estimular a los cuerpos interesados a abandonar la praxis antigua de
los comportamientos omitidos, tal vez mejor que las timidas innovaciones produ-
cidas por la reforma de los reglamentos, que sustancialmente conserva la vieja
disciplina. Relativamente, a la inercia de la junta, ello mas bien la empeora, al
menos en el Senado, en donde la no observancia del término (que antes conferia
al presidente el poder —nunca aplicado— de poner la demanda ““sin mas” en el orden
del dia “con precedencia absoluta”) ahora produce la insercién de la demanda entre
los argumentos inscritos en el calendario o en el esquema de los trabajos en curso”.

LA LEY constitucional nimero 1 de 1989, que modifica al articulo 96 constitucio-
nal, ha cambiado recientemente la disciplina relativa a los delitos cometidos por
los ministros en el ejercicio de sus funciones. Hoy, la competencia relativa ya no
se confia, como en el pasado, a la corte constitucional, previa determinacién de
puesta en estado de acusacion adoptada por el parlamento en sesién conjunta,
sino a colegios judiciales especificos constituidos adjuntos al tribunal de la cabe-
cera de cada uno de los distritos de la Corte de apelacion. En caso de notitia cri-
minis, las indagaciones preliminares son realizadas por el colegio competente del
territorio, que dentro de los noventa dfas de la recepcién de las actas pide, cuando
considere que no subsisten los presupuestos para la archivacidn, la autorizacién
para proceder contra el ministro en la Cdmara a la que pertenece —si es diputado o
senador— o al Senado —en el caso que los ministros investigados pertenezcan a cé-
maras diferentes (con el fin evidente de evitar pronunciamientos contrastantes por
parte de las dos cdmaras) o no sean parlamentarios. El presidente de la asamblea,
recibida la peticién de autorizacién para proceder, la transmite inmediatamente a
la junta para las autorizaciones para proceder, mientras la asamblea esta obligada
a reunirse para la deliberacion relativa dentro del término de los sucesivos sesen-
ta dias (término que, considerando las relaciones entre los dos poderes del Estado
—¢l Legislativo y el Judicial- pareceria perentorio y, como tal, consecuente para
habilitar, una vez que ha transcurrido initilmente, a la autoridad judicial para pro-
seguir su actividad). En fin, la asamblea puede por mayoria absoluta negar la au-
torizacién cuando considere, con evaluacion que no se somete a revision, que el
investigado “haya actuado para proteger un interés del Estado constitucionalmente
relevante, o bien, para la obtencién de un interés piiblico preeminente, en el ejer-
cicio de la funcién de gobierno” (articulo 9).
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Los reglamentos parlamentarios se insertan en esta disciplina de rango cons-
titucional, integrdndola y especificdndola. Ellos establecen que la junta para las
autorizaciones para proceder, debe informar a la asamblea con una relacién escri-
ta dentro del término de treinta dias de la recepcion de las actas por parte del pre-
sidente de la Cémara. Este término es taxativo e improrrogable, en cuanto se liga al
de 60 dias establecido por el articulo 9 de la Ley constitucional nimero 1 de 1989
para la reunién de la asamblea por peticién y, en consecuencia, estd destinado a
permitir a las cdmaras para que se puedan pronunciar sin retraso. Se establece,
siempre para este fin, que durante el curso del término sin que haya llegado la
relacién de la junta, el presidente de la asamblea nombra entre sus componentes
a un relator autorizdndolo para informar oralmente.

La junta para las autorizaciones para proceder, puede concluir su examen pro-
poniendo a la asamblea:

a) Restituir las actas a la autoridad judicial en el caso de que considere que no
le corresponde a la cdmara respectiva pronunciarse sobre la autorizacion para
proceder (articulo 5 de la Ley constitucional nimero 1 de 1989);

b) denegar la autorizacidn, por haber actuado el ministro para tutelar un interés
del Estado constitucionalmente relevante o de un interés publico preeminente
—tal deliberacion debe ser asumida por mayoria absoluta de los diputados
(articulo 9) con el fin de substraerla, al menos tendenciosamente, al dominio
exclusivo de la mayorfa gubemativa-,” y

¢) de proponer la concesién de la autorizacion. Esta, luego, no es ni siquiera so-
metida a votacion, ddndose por descontada su aprobacidn, en el caso en que no
sean presentadas en asamblea (por veinte diputados 0 uno o mds presidentes
de grupo de la misma consistencia numérica) propuestas diferentes.

El sistema delineado por la normativa constitucional y reglamentaria antes
expresada se funda, entonces, sobre la exigencia de suprimir el foro especial para
los ministros y de reafirmar la competencia general de la magistratura. La autori-
zacion parlamentaria prevista tiende a permitir a la Camara, que es autorizada de
vez en vez por la peticion de autorizacion, no impedir arbitrariamente, l1a negarla,
la prosecucién del procedimiento judicial sino, mds bien, pronunciarse sobre la
subsistencia de presupuestos —haber actuado para tutelar un interés del Estado
constitucionalmente relevante o para la obtencion de un interés piiblico preemi-
nente— que excepcionalmente justifiquen la interrupcién del procedimiento relati-

2 Asi se ha volteado al revés la norma, insertada inconstitucionalmente en el artfculo 27 del Reglamento
Parlamentario para los Procedimientos de Acusaci6n, ahora abrogada, que preveia, para la deliberacién relativa a
la puesta en estado de acusacién de un ministro por parte del Parlamento en sesién conjunta, la mayoria absoluta
de los componentes, més bien que la mayoria simple, establecida en via general por el articulo 64 constitucional.
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vo. Ya que esta evaluacion de las cdmaras todavia se califica “injuzgable” (y este
adjetivo, que afianza la naturaleza esencialmente politica de esta evaluacién, ten-
deria evidentemente a impedir a la Corte constitucional cualquier actividad de
control institucional, que de otra manera seria posible en caso de conflicto de atri-
buciones), evidencia que podria nuevamente encontrar espacio en el sistema aque-
lla tendencia que garantiza la impunidad a los detentadores del poder politico que
los ciudadanos, primero con especifica manifestacion referendaria, y luego el le-
gislador constituyente al recibirla, habian querido alejar definitivamente.

Contra este riesgo, que subsiste objetivamente, los tnicos remedios posibles se
individuan sobre el plano formal, ademds de una siempre hipotética intervencién
de la Corte constitucional, en la norma que establece la mayoria absoluta de los
componentes de la Cadmara para la adopcién de la liberacién que niega la autori-
zaci6n para proceder y, sobre el plano mds estrictamente politico, sobre la reaccién
de la opinién publica y sobre la consecuente activacion de la responsabilidad po-
litica difusa.*

La dieta parlamentaria

OTRA FUENTE constitucional relativa al estatus del parlamentario estd contenida en
el articulo 69. “Los miembros del parlamento reciben una dieta establecida por la
ley.” Es superflua la razén histérico —politica por la que el constituyente republi-

La perplejidad sobre la efectiva idoneidad de la disciplina antes delineada para impedir la formaci6n de
nuevos comportamientos arbitrarios del poder politico, para tutela de los propios componentes investigados por
la magistratura, no derivan de la disciplina reglamentaria adoptada por las dos cdmaras, sino por la afirmacién,
contenida en la ley constitucional, de la no revisién de su deliberacién. El procedimiento parlamentario delinea
en verdad un sistema que encuentra su fundamento intrinseco en la exigencia, esencialmente garantista, del
razonamiento de la deliberacién que concede o niega la autorizacién para proceder. En efecto, es evidente que
la relacién a la asamblea por parte de la junta competente serd necesariamente razonada, y también serdn razona-
das las eventuales actas presentadas por los sujetos habilitados, que contengan conclusiones diferentes u opuestas
a aquéllas acogidas por la misma junta. En este sistema, el riesgo de una deliberacién no razonada, y por lo tanto,
tendencialmente arbitraria, puede presentarse tinicamente en el caso en el que la propuesta de la junta de conce-
si6n a la autorizaci6n, una vez sometida a los votos, no lograse la mayoria y, por consecuencia, fuese rechazada,
Pero esta hip6tesis, de hecho ha sido rechazada por las normas reglamentarias que disponen que en el caso de
concurso de peticiones de concesion o no concesién a la autorizacién, estas ultimas se someten a los votos antes
que las otras; que su rechazo automdticamente implica Ia concesién de la autorizacién y, en fin, que la falta de
propuestas de no concesién, aquélla favorable a la autorizacién ni siquiera se somete a los votos, pero se con-
sidera aprobada autométicamente.

No obstante ello, no se puede negar que un interés arbitrario pueda injerirse, tanto en una interpretacién am-
pliamente extensiva de las categorias del interés constitucionalmente relevante o del interés piblico prominente,
cuanto en el conjunto de las argumentaciones o de las evaluaciones que subyacen en la propuesta, presentada
por cualquier persona, de no concesién de la autorizacién para proceder, con la consecuente configuracién del
vicio del exceso de poder. En efecto, en uno o en otro caso, se debe verificar si la Corte constitucional querrd
verdaderamente, activada en casos de conflicto de atribuciones, ejercitar el control relativo de constitucionali-
dad, dado que la afirmacién constitucional explicita de la no revisién de la relativa evaluacién no se comprende
a quien otros pueda ser dirigida sino precisamente a la misma Corte.
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cano, volteando la norma albertina (abrogada, por otra parte, desde la reforma
electoral de 1912) que prohibia cualquier retribucién vinculada con el trabajo de
parlamentario, trajo las consecuencias del mutado orden de la sociedad italiana,
del diverso sistema de reclutamiento de una clase politica ya no més censitaria y, en
suma, del sustrato democratico de todo nuestro régimen, al querer garantizar el mas
amplio acceso a los cuerpos representativos: pas dindemnité, c'est le silence aux
pauvres protestaban, justamente, los democréticos franceses del siglo pasado.

La norma constitucional entendida para dar aplicacién en un primer momento
a la Ley mimero 1102, del 9 de agosto de 1948, ahora abrogada, pero que permane-
cié vigente hasta 1965, determinaba la dieta que le correspondia a los miembros
del parlamento en 65 mil liras mensuales, asi como un “reembolso de los gastos”
por los dias de las sesiones en que participaran. Pero el reembolso de los gastos, o
diario, con base en la ley citada, era establecido discrecionalmente por las ofici-
nas de la presidencia de la asamblea, teniendo en cuenta la residencia o no en la
capital del parlamentario; para quien, sin tocar el importe de la dieta parlamen-
taria propiamente dicha, segtn si el parlamentario fuese o no residente en Roma,
el reembolso fluctud entre 325 mil y 385 mil liras mensuales, salvo las quitas por
las ausencias. El tratamiento econémico efectivo que resultaba era comparati-
vamente modesto.

Los cuestionamientos que sobre el plano estrictamente juridico fueron hechos
contra esta disciplina, se basaron en la interpretacién manifiestamente extensiva
dada por el “diario” en 1a Ley de 1948. Se habia preferido no cambiar la dieta pro-
piamente dicha para evitar un procedimiento legislativo considerado impopular.
Pero, asi se aplicaba la reserva de ley establecida por el constituyente, produciendo
una modificacién ticita del articulo 69.

Después, a todo eso, se debe agregar que, con una disposicién de derecho sin-
gular, motivada parcamente por la exigencia de codificar “un principio ya acepta-
do en la praxis”, es decir una violacién de ley, la Ley de 1948 habia dejando exenta
la dieta y el diario de cualquier tributo; es decir, no eran computados para la ve-
rificacién del rédito impositivo.

Toda la materia de la indemnizacién parlamentaria ha sido reelaborada com-
pletamente con la Ley mimero 1261, del 31 de octubre de 1965, que fija el monto de
las cuotas mensuales, en la medida que no superen dos veces el ingreso conjunto
mdéximo anual bruto de los magistrados con funciones de presidente de seccién de
la corte de casacién. A titulo de reembolso de los gastos de estancia en Roma, a
cada uno de los miembros del Parlamento le corresponde un diario cuyo monto
(tres millones mensuales) estd determinado sobre la base de una presencia pre-
sunta de quince dias al mes.?!

31Este monto, todavia se reduce de L 200,000 por cada dia de ausencia de las sesiones.
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La dieta parlamentaria, asimilable a los ingresos del trabajo dependiente, estd
sujeta a impuestos en la medida de 7/10 de su monto. Tal reduccién es justificable
por la consideracién de que una de sus cuotas estd destinada a enfrentar los gas-
tos necesarios inherentes al cargo y a las funciones, y corresponde, entonces, al
principio de cardcter general de la sujecion a los impuestos de los ingresos netos.

En fin, la ley establece (articulo 5) que la dieta mensual y el diario, no pueden
ser embargados o empeiiados; se trata de una disposicién sin excepciones, porque
estdn destinadas a garantizar el acceso al cargo parlamentario a todos los ciuda-
danos, independientemente de su nivel de ingresos, y asegurar su independencia
econémica, y al mismo tiempo el ejercicio libre de la funcién parlamentaria. Por
estas consideraciones ‘“no se admite renuncia o cesién de la dieta” (articulo 91 del
decreto del Presidente de la Repiiblica, nimero 361 de 1957), ni total ni parcial,
por lo que aparece muy discutible, bajo el perfil constitucional, la praxis arraigada
segun la cual los parlamentarios en la practica estan obligados a ceder una cuota,
que varia de partido a partido, al grupo parlamentario al que pertenecen. Se debe
destacar, en este propdsito, que desde nuestro punto de vista las disposiciones
antes mencionadas, especificas del contenido normativo del articulo 69 constitu-
cional, tienen una eficacia general y, por lo tanto, prevalecen aiin sobre la relacién
existente entre parlamentario y partido; que la inscripcién a un grupo parlamentario,
juridicamente obligatoria, no puede ser subordinada al pago de cualquier tributo, y,
en fin, que para el cumplimiento de las funciones de los grupos parlamentarios se
prevén contribuciones a cargo del presupuesto de cada cdmara. Por lo tanto, sorpren-
de que las mismas oficinas administrativas de las cdmaras acepten aun con la au-
torizacién subrepticia de los mismos parlamentarios, y presten de esta manera, la
propia colaboracién a comportamientos que parecen configurar una violacién del
orden constitucional y Legislativo.

Los parlamentarios que sean dependientes del Estado, o de otras administra-
ciones piblicas, o también de entes e institutos de derecho piblico sometidos a la
vigilancia del Estado, son colocados, de oficio, en expectativa por la duracion del
mandato parlamentario y no pueden, en el mismo periodo, conseguir promociones,
excepto en el caso de ancianidad. Al momento que cese el mandato se adopta una
medida de reconstruccién de la carrera para las promociones eventuales por méri-
tos, de la que no han podido gozar. Durante el periodo de expectativa, corresponde,
ademds, a cargo de la administracién competente, la parte de la retribucion exce-
dente a los cuatro décimos de la dieta parlamentaria; disposicién que también
aparece como de dudosa constitucionalidad.

Ademads de las ayudas previstas para los parlamentarios (disponibilidad de
una oficina en la Camara a la que pertenecen, utilizacién gratuita de los servicios
ferroviario y aéreo nacionales, facilidades en las comunicaciones telefénicas y
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postales, etcétera), las oficinas de las presidencia de las dos cdmaras han permitido
luego, a los respectivos parlamentarios, de valerse de gastos con cargo al presu-
puesto de la Camara, y mediante contrato por tiempo determinado, de los servicios
de colaboradores externos (en el lenguaje periodistico, inmediatamente definidos
como “cargaportafolios”).

En fin, con la Ley mimero 441 de 1982, ha sido introducida una normativa
dirigida a asegurar la publicidad de la situacién patrimonial de los titulares de los
cargos de eleccion. A los miembros de la Cdmara y del Senado se les ha impuesto
la obligacién de presentar a la Camara a la que pertenecen, dentro de los tres me-
ses de la eleccién, una declaracién concerniente a los derechos reales sobre bienes
inmuebles y sobre bienes muebles registrados, las cuotas de participacién en socie-
dades, etcétera; la copia de la wltima declaracién de ingresos y, en fin, una decla-
racion de sus gastos y las obligaciones asumidas para la campaiia electoral. Ade-
m4s, cada afio, dentro de un mes contado desde el término para la presentacion de
la declaracion de ingresos, deben presentar una copia junto a una declaracién que
pruebe las variaciones ocurridas respecto al afio precedente en su situacién pa-
trimonial.

A cada uno de los miembros del parlamento le espera después un cheque vita-
licio mensual, con prestaciones a cargo ya sea de la dieta parlamentaria o del pre-
supuesto de la Cdmara a la que pertenecen, a partir de que hayan cumplido sesenta
y un afios de edad. Este término, para fines de que empiece a contar para el che-
que, es anticipado en tantos afios cuantos sean los afios del mandato parlamentario
ejercitado sucesivamente a los primeros cinco.

La potestad reglamentaria de las cdmaras

PArA EL articulo 64 constitucional “cada Camara adopta el propio reglamento por
mayoria absoluta de sus componentes”. Antes de examinar los aspectos juridicos
de esta disposicidn, que representa la supernorma legitimadora de la gran parte de
nuestro derecho parlamentario positivo, conviene mencionar la relevancia juridica
de la potestad reglamentaria de las cdmaras y el caricter calificador para todo el
régimen politico-constitucional que asumen histéricamente sus manifestaciones
de ejercicio.

Si gran parte de la historia contemporénea, en los estados regidos por régi-
men parlamentario, es historia del Parlamento, se puede decir que una buena parte
de la historia del Parlamento —-no s6lo como institucién, sino, también, como
lugar privilegiado del acontecer politico— estd comprendida e ilustrada por la his-
toria de sus reglamentos. Ello se comprende ficilmente desde el momento que el
reglamento establece las modalidades concretas del ejercicio de las funciones le-
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gislativa y politica de las asambleas, asi como ellas histéricamente se han com-
portado en la relacién entre la mayoria y las minorias por cuanto se refiere al marco
de las garantias reciprocas, y entre la mayoria y la oposicién, por cuanto se refiere
a sus roles, caracterizando en conjunto y en grado altisimo la fisonomia de un ré-
gimen politico-constitucional.

Por lo que respecta al parlamento italiano, la correlacion entre eventos politicos
y acontecimientos reglamentarios estd marcado particularmente. Baste aqui recordar
la grave crisis del régimen alrededor de 1898, que sufrié un fuerte obstruccionis-
mo en la Cdmara para impedir la aprobacion del proyecto de Ley Pelloux, restric-
tivo de las libertades estatutarias; ello fue de un gran peso para el reglamento de esa
asamblea, sea por las tentativas para establecer normas seriamente limitadoras de
la libertad de los debates —lo que determind, por los graves tumultos sobrevenidos,
el cierre de la XX Legislatura—, sea por la relevancia que tuvo en el sucesivo curso
politico al innovar, en los primeros afios del siglo XX, el reglamento mismo, ins-
pirdndolo en los principios que existian en las asambleas politicas mdas evolucio-
nadas de su tiempo. M4s pruebas de la relacién estrecha entre eventos politicos y
acontecimientos reglamentarios son: la reforma que después de la primera guerra
dio lugar a las comisiones permanentes, en ocasién y como consecuencia del nue-
vo rol de los grupos parlamentarios por el criterio del proporcional instaurado en
las elecciones generales; las reformas que introdujo el fascismo, primero para redu-
cir y luego para anular, completamente, las garantias puestas para la tutela de las
minorias, despojando al Parlamento de cualquier autonomia con la disposicién que
hacia del jefe de gobierno, el arbitro del orden del dia; en fin, la misma reforma regla-
mentaria de 1971, tanto para el registro normativo del primado politico de los par-
tidos y de los grupos parlamentarios sobre los miembros individuales de las asam-
bleas, cuanto por las relaciones cambiadas entre mayorfa y oposicién y la
potenciada funcién politica de las cdmaras.

En realidad, como la funcién judicial estd manifiestamente condicionada por
sus procedimientos para poder evaluar concretamente la redituabilidad social, asi
los procedimientos dictados por los reglamentos condicionan en sentido positivo
o negativo la reditualidad politica y constitucional de todas las funciones parla-
mentarias. No sin razén se ha destacado cémo el derecho parlamentario presenta
analogias sustanciales con el derecho procesal, en cuanto a que también sus pro-
cedimientos tienden a proteger lo correcto y la funcionalidad de ese “contradictorio
entre las partes” —-momento esencial del proceso democritico— en el que se re-
duce, en cualquier fase de la vida de las asambleas, la relacién dialéctica mayorfa-
oposiciones: “La dialéctica del proceso —observé Calamandrei- es la dialéctica
del proceso parlamentario.”
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Se reenvia a los trabajos citados en las bibliografias, para una historia de las
numerosas reelaboraciones del derecho parlamentario escrito, desde el “reglamen-
to provisional” de 1848 de la primera cdmara subalpina. En cuanto a las normas
vigentes a la vispera de la reforma de 1917, que ya se ha dicho, ellas eran el resul-
tado para la Cdmara del texto coordinado que adoptd la primera legislatura repu-
blicana en 1949, reafirmando la propia continuidad con la Cidmara prefascista y
oponiéndose, por lo tanto, a una innovacidn integral, pero, de cualquier modo, re-
tocando, modernizando y, precisamente, coordinando en un todo ordinario las
disposiciones precedentes. Se tuvieron, sucesivamente, modificaciones parciales
ulteriores, pero, en la base de nuestro derecho escrito parlamentario quedo el Re-
glamento de 1900. Lo mismo se puede decir para el senado de la reptiblica que —atn
pudiendo darse ventajosamente ex novo su disciplina, por no poder obviamente
recurrir a aquélla del senado real- repetfa con alguna variante entonces, aunque
destacdndola, la normativa reglamentaria de la otra rama del Parlamento.

La doctrina y la praxis ya han acordado desde hace tiempo, la respuesta a algu-
nas preguntas que en el pasado dieron lugar a soluciones contrastantes; preguntas
cuya casi conclusion pacifica, permite hoy resumirlas sin referencia a la problema-
tica que suscitaron. Asi aparece cierta la obligacién —y no la mera facultad— que
deriva para las cdmaras del articulo 64 constitucional, sobre la expresion dirigida
a cada una de ellas que ‘“adopta el propio reglamento”; también estd superada la
disputa sobre la referencia del sefialamiento, a “cada una de las cdmaras”, enten-
dido como drgano en su continuidad, o bien, como colegio titular pro tempore del
6rgano. La praxis y la doctrina hace tiempo (el derecho positivo desde la reforma
de 1971), convergen para la imputacién del poder reglamentario constitucionalmen-
te sancionado a las cdmaras como tales; es decir, a los 6rganos y no a la sucesién
histérica de los especificos cuerpos representativos a través de las legislaturas. La
diccién usada por el constituyente, pareceria que impide, cuando menos no lo
prevé, un sistema normativo temporal, del tipo de los sessional orders britdnicos
y, en todo caso, ella no motiva un derecho parlamentario consuetudinario, ahi
donde las costumbres —o secuencias de “precedentes” mis 0 menos univocos en
el contenido— no sean reforzadoras e interpretativas (pero nunca derogatorias’?)
de las disposiciones reglamentarias, con mayor razén cuando estas ultimas se
apoyan directamente en fuentes constitucionales.

32Una tentativa ingeniosa de reconstruccién (del Rescigno) que ha concluido por la juridicidad de las nor-
mas de derecho parlamentario, borra como no juridicas las decisiones y las “reglas de hecho” de la asamblea,
contrarias a las reglas del derecho parlamentario vigente (pareceria tratarse de decisiones de especie), recabando
de ello que la “caracteristica tal vez esencial del derecho parlamentario” es que “se trata de un derecho dispo-
nible por parte de aquellos a los que se dirige, porque est4 hecho para su interés”, quiere decir, creado o deroga-
do segiin manda la oportunidad politica. La afirmacién es, probablemente, fruto de una equivocacién. En efec-
to, 0 la decisi6n de la asamblea se refiere a una hipdtesis no disciplinada por el reglamento, y entonces ~siempre
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Cualquiera que sea la naturaleza juridica de los reglamentos parlamentarios,
es cuestion que ha interesado ampliamente a la doctrina alemana, francesa e ita-
liana. No tanto a la anglosajona, por un lado, por la peculiaridad de la situacién
juridica de las camaras y, por otro, sobre todo, por el proceso de formacién histdrica
de los standig orders, como codificacién, relativamente tardia de un corpus de deci-
siones jurisprudenciales consolidadas a través de los cases, que han entrafiado a tal
problema.

Del resto, aun para la ciencia juridica italiana, la adopcién de una constitucion
rigida garantizada y las precisas normas contenidas en ella sobre los reglamentos
parlamentarios, han reducido mucho, al menos en los términos tradicionales cam-
biantes de la ciencia alemana, la importancia de la disputa sobre el fundamento
juridico de la potestad reglamentaria de las cdmaras. Baste recordar aqui, reen-
viando a las bibliografias por la enorme literatura que se ha formado al propési-
to, que segun algunos, ella debe reconocerse en una delegacién contenida en la
constitucién (Kelsen, Ranelletti), segin otros, en la autonomia especial de las
asambleas legislativas (Laband, Romano) mientras ella cambia, y segtin otros to-
davia, en relacidn con las diferentes categorias de normas reglamentarias tomadas
en consideracién (aun Romano, Martinez).

Lo que se debe considerar en firme es que la fuente constitucional, en el orden
vigente, norma expresamente esta manifestacién particular de autonomia sobe-
rana relativa a la autoorganizacién de las asambleas y, aun cuando la potestad en
cuestién encuentra con frecuencia su limite en la misma constitucién, la que en més
de un caso dicta normas que son consideradas de derecho parlamentario en sentido
sustancial, pero que naturalmente se coloca —por su posicion en la jerarquia de las
fuentes— como supraordenador respecto al derecho parlamentario contenido en
las fuentes subordinadas de los reglamentos de las cimaras (y entonces, se sabe, de
la legislacién ordinaria), en las que las dltimas no podran, por lo tanto, modificar
vélidamente a las primeras y, mds bien, en ellas se deberdn inspirar las propias

que no lesione los derechos garantizados de las minorias— €sa vale legitimamente por lo que es: una deliberacién
de mayoria en materia procedimental, idnea o no para “hacer precedente” pero, en todo caso, sin la pretensién de
oponerse como norma. O bien la decisién de la asamblea pretenderia derogar al derecho parlamentario escrito,
pero entonces seria una violacién del reglamento; asi que se estarfa en presencia de un ilicito y de un derecho
disponible por parte de los interesados, del mismo modo que la violacién por parte de la Corte constitucional de
normas del propio ordenamiento interno no probaria la “disponibilidad” de ese derecho por parte de los jueces
constitucionales, sino, evidenciarfa tinicamente un ilicito cometido por ellos. Sin embargo, debe aclararse —y ve-
rosimilmente de aquf nace la equivocacién— que la decision sobre la aplicacién de las normas reglamentarias no
puede nunca reenviarse a la asamblea y que nuestro derecho parlamentario escrito no admite derogaciones (aunque
si puede sufrir violaciones). En cuanto a las cuestiones de interpretacion del reglamento, es sabido que es com-
petente para el parecer —de dar, sin embargo, al presidente de la asamblea, a quien s6lo compete el decidir- la
junta del reglamento.
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normas aplicativas; asf, por ejemplo, para el procedimiento de formacién de la ley,
pero, también para las modalidades especiales de la confianza y de la desconfian-
za, para la evaluacién de las mayorias, los limites de poder de las comisiones par-
lamentarias de investigacion, etcétera.

La situacion ahora descrita es tal como para hacer notar por una doctrina au-
torizada, a propdsito de estas fuentes o actos-fuentes como se quiera decir, que “de
reglamentos, ésos s6lo tienen el nombre” (Crisafulli), debiéndose considerar ya
como aceptada generalmente la opinién cientifica promovida por los estudiosos
del derecho parlamentario, para quienes las disposiciones de los articulos 64 y 72
constitucionales instituyen una reserva, con base en la cual los reglamentos par-
lamentarios estdn dotados de una esfera material de competencia exclusiva, y
constituyen fuentes de derecho objetivo; asf que deben quedar sustraidas al im-
perio de la ley ordinaria los objetivos disciplinados por aquellas fuentes (Galeotti).
Cuando la incongruencia de un planteamiento que intentase la colocacién de los
reglamentos en la escala jerarquica de las fuentes entendidas por as{ decirlo, ver-
ticalmente, haria que no existiese alguna relacién jerdrquica entre el reglamento
parlamentario y ley formal, sino, Unicamente, separacién de competencia consti-
tucionalmente garantizada. Ni tampoco se debe que el argumento pueda valer so-
lamente en referencia a 1a formacién de la ley segtin el procedimiento fijado cons-
titucionalmente, ya que queda, obviamente, como no derogada por el reglamento
parlamentario; lo mismo sucederia también por la misma razén, con una ley ordi-
naria que quisiese alcanzar tal finalidad. M4s bien, se dird, que por la usurpacién
de la reserva del reglamento aplicada mediante ley ordinaria se quiere darle la vuelta
y, entonces, violar las modalidades procedimentales fijadas en la constitucién.
Cuando esto suceda serd posible y relativamente facil la invalidacién del acto le-
gislativo viciado a través de su impugnacién ante la Corte; pero, no por esto, las
violaciones constitucionales perpetradas mediante modificaciones al reglamento
dispuestas por la ley, cesaran de ser tales aunque la materia no contemple el pro-
cedimiento formativo de la produccién legislativa. La reserva de competencia,
aplicada en favor de la potestad reglamentaria de las cdmaras cubre todos los
interna corporis acta regulados por el reglamento en los limites de la materia
indicados por la constitucién (asf que no serfa indebida la expresién “materia par-
lamentaria” en sentido técnico, en analogia a la “materia constitucional” a la que
se refiere el articulo 72 constitucional), con la consecuencia de que se considerara
inconstitucional, también, la eventual ley ordinaria que contenga normas sobre la
expresion de la confianza, el cémputo de la mayoria, las modalidades de la vota-
cién, etcétera.

En tal perspectiva, pierde significado hablar de superioridad de la ley sobre el
reglamento parlamentario (y, se entiende, también, viceversa). Si en efecto, para
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simplificar, la constitucién no quiere la ley sino la mocién razonada (rectius, las
mociones razonadas) de las dos cdmaras para la expresién de la confianza al go-
bierno, no por esto se dird que, en tal relacién, el acto camaral “vale mds”, o bien,
“tiene mayor fuerza juridica” que la ley; simplemente se dird que se quiere, para
tal relacion, un beschlussvorbehalte, una expresa reserva constitucional de deli-
beracién parlamentaria. Es consecuente con la argumentacién hecha desde aqui la
afirmacién que, ante leyes formales que disciplinan en cualquier modo en sus nor-
mas la materia reservada al reglamento parlamentario, las cdmaras o una sola de
ellas tendrian en todo caso el poder de dictar normas reguladoras derogativas, las
que serian dotadas de sustancial eficacia abrogatoria sobre las primeras y se
impondrian siempre, inmediatamente, como ejecutorias para los érganos y los su-
jetos de derecho parlamentario.

Todo eso evoca naturaliter el tema, muy controvertido, de la revisién y, antes
todavia, del conocimiento de los reglamentos parlamentarios por parte de la Corte
constitucional. Como se sabe, en el estado actual al que ha llegado la jurispruden-
cia de la Corte, estd excluido un juicio de legitimidad constitucional, tanto si se
quisiese impugnar al reglamento parlamentario, haciéndolo el objeto directo de la
revisién porque contiene normas constitucionales, como si, por el contrario, se qui-
siese asumir el reglamento parlamentario como “pardmetro” de constitucionalidad
reflejada, o de segundo grado, frente a una ley aprobada equivocadamente por las
normas de aquello en lo que no son directamente ejecutivas, sino, mds bien, repe-
titivas de las disposiciones constitucionales sobre el procedimiento legislativo. La
jurisprudencia constitucional en la materia elaborada hasta hoy estd detenida; por
lo que se refiere a la primera hipétesis, la de negar la naturaleza de ley o de acto
que tiene fuerza, o valor de ley, a los reglamentos de las cdmaras y, obviamente,
a sus disposiciones especificas. No ha manifestado tendencias evolutivas, por lo
que se refiere a la segunda hipétesis, hacia la aceptacion de pardmetros de consti-
tucionalidad reflejada, o secundaria, como podrian ser los reglamentos en cuestion,
aunque al respecto pudieran presentar variaciones al cldsico silogismo que encierra
el mecanismo de legitimidad constitucional, introducidas con tal prop6sito por los
decretos legislativos delegados en relacién con las respectivas leyes de delegacidn.
Un paralelismo cualquiera, aun en la diversidad, entre las dos subespecies norma-
tivas de referencia, o “parametrales”, son aceptadas ya en la doctrina (Modugno)
como tentativas apreciables para la asuncion de los reglamentos parlamentarios
con valor de pardmetro, por decirlo asi, mediato de constitucionalidad.

También respecto a la jurisprudencia actual todavia el reglamento parlamenta-
rio, al menos en una parte, es “influido” por reflejo por el 6rgano de justicia cons-
titucional, hasta el punto de considerarlo, seguramente aunque indirectamente,
sancionable para esa parte, con motivo de su eventual ilegitimidad constitucional. En
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efecto, se recordara que la corte, en su conocida sentencia nimero 9 de 1959, ha
afirmado su propia competencia para conocer de la correspondencia constitucio-
nal de cada fase del procedimiento de formacién de la ley, segiin los momentos
necesarios y obligatorios fijados por la constitucién misma vale decir, en 1a medi-
da en la que sea la constitucién, precisamente, la que determine la regulacién. Se
deduce que, ahi en donde una praxis camaral alterase el procedimiento mismo, en
modo diferente al de la constitucién, y el juez de la legitimidad de las normas eva-
luard que de ahf se derivan consecuencias concretas sobre el acto legislativo, el
acto mismo serfa declarado ilegitimo constitucionalmente. Entonces, de la senten-
cia resultard indirectamente caducada también la praxis contraria a la constitucién.
Creemos que el mismo planteamiento puede hacerse para los reglamentos parla-
mentarios, es decir, en el sentido que, en donde una norma de ellos contradijera la
disciplina constitucional del procedimiento de formacién de 1a ley, 1a corte, aun cuan-
do no tuviera algiin poder directo para declarar ineficaces las normas reglamenta-
rias de las camaras, llegaria al mismo resultado inducido, es decir, a inducir a una o
ambas cdmaras para modificar la disposicién reglamentaria anticonstitucional.
En efecto, es evidente que una ley caducada por la Corte, en razén de un vicio crea-
do con base en la fuerza del reglamento parlamentario, advertiria al parlamento (o
a la especifica Cdmara interesada) que la Corte evaluaria como inconstitucionales a
todas las leyes que siguieran ese procedimiento, y que le llegaran, se entiende, de-
bidamente impugnadas a través del rito procesal previsto.®

El reglamento parlamentario podria, por otra parte, llegar a ser conocido por
la corte, sin perjuicio de los interna corporis, no a través del juicio de legitimidad
constitucional, sino, en razén de conflicto de atribuciones. En tal sentido, el juicio
trataria sobre el reglamento parlamentario por la invasién de la propia esfera cons-
titucional de competencia, y que otro poder del Estado, reclamard con motivo de
una disposicién reglamentaria. Hipétesis que se proponen: el Presidente de la
Republica, por una norma interna, eventualmente por el Reglamento de la Junta de
las Elecciones, y que pareciera que lesionase su facultad contenida en el ex articulo
59 constitucional, segundo parrafo, por la verificacién que quisiese introducir so-
bre los “altisimos méritos” de los senadores asignados; el gobierno, por una norma
interna que impidiere a sus miembros el derecho, contenido en el ex articulo 64
constitucional, dltimo parrafo, de “ser escuchados cada vez que lo pidan”, o bien,
por otra, que obligara a los ministros a atemperar directivas politicas emitidas

3 La hip6tesis no es tan escolistica como podria parecer; si es cierto que de la preocupacién por un acon-
tecimiento tal se encargaran las presidencias de asamblea (como documenta, Traversa) apresurdndose, después
de la citada sentencia constitucional, a volver a poner a votacién los articulos uno por uno y luego el texto para
la aprobacién final cuando contenga modificaciones sustanciales la coordinacién (instituto del que se tratard mas
ampliamente, adelante).
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durante el curso de investigaciones de conocimiento de las comisiones parlamen-
tarias; en fin, el poder judicial, por una norma interna que introdujera una revision
de mérito entre las funciones de la junta para las autorizaciones.

En perspectiva, la jurisprudencia constitucional, considerados los presupues-
tos en los que se ha basado, parecia destinada a inclinarse hacia la revisién de los
reglamentos parlamentarios aun en caso de juicio de legitimidad constitucional, sea
por la posicién de ellos en la denominada jerarquia de las fuentes, como cuerpos
normativos inmediatamente ejecutivos de la constitucién, sea por su sustancial
“fuerza de ley” frente a los sujetos a los que se imponen y cuyos derechos consti-
tucionales politicos son disciplinados en el ejercicio (hip6tesis comprendidas) por
las normas que ellos contienen. La translacién prejudicial renuente a la revision de la
que se habla —que deriva de la 16gica del “cldsico” sistema parlamentario, que se
apoya unicamente sobre tres érganos “soberanos”: jefe del Estado-gobierno-Par-
lamento- no encuentra otra justificacion en un régimen racionalizado con cons-
titucion rigida garantizada, en donde la integracion del érgano también “sobera-
no”, de justicia constitucional, no deberia a largo plazo exceder las implicaciones
l6gicas y juridicas de su razén de ser, también a la esfera de produccién normativa
considerada. El ejemplo de la vigente constitucion francesa, que somete a los re-
glamentos de las asambleas a la revisién directa preventiva de constitucionalidad,
no se atiene, por ese aspecto —no parece— a las peculiaridades de ese sistema de
gobierno en su claro debilitamiento del Parlamento, aunque con la tendencia a la
extension del principio de la legalidad y, por lo tanto, de la “justicialidad”, para
todos los sectores de la actividad publica.’

Es necesario sefialar una violacion sensible de la constitucién, en el tema de
la adopcién de reglamentos parlamentarios, consumada desde la entrada en vigen-
cia de la Carta Republicana, hasta la reforma de 1971. En efecto, mientras que el
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34Y, en efecto, en un primer tiempo se habia considerado que la Corte constitucional fuese orientada en el
sentido de acoger la reconstruccién prevaleciente efectuada por la doctrina, reconocida en modo implicito la na-
turaleza de acto que tiene fuerza de ley, para los reglamentos parlamentarios. Con la sentencia nimero 148 de
1975, en efecto, la Corte habfa rechazado por la manifiesta falta de fundamento (y, en consecuencia reconocién-
dola admisible y evaludndola en el mérito) una excepcién de legitimidad constitucional hecha frente a una nor-
ma reglamentaria. Sin embargo, esta interpretacidn, inacatable bajo el perfil formal, antes es implicitamente
contradicha por la sentencia nimero 78 de 1984, en donde la Corte se abstiene de intervenir sobre la clasica
cuestién del modo diverso de computar las abstenciones en la Cdmara y en el Senado (sobre el cual véase cita,
en el siguiente parrafo), y rechazada sucesivamente en manera expresa con la sentencia ndmero 154 de 1985,
que declara inadmisible la cuestién de la legitimidad presentada frente a los articulos 12 del Reglamento de la
Cémara y 12 del Reglamento del Senado (relativos a la llamada jurisdiccién doméstica) afirmando la no sujecién
de los reglamentos parlamentarios al control de la Corte, segtin el sentido del articulo 134 constitucional. La re-
ferencia en esta norma a los “actos que tienen fuerza de ley” no puede representarse en sentido extensivo, es
decir, recomprendiendo en ellos también a los reglamentos parlamentarios, a menos que no se quiera negar
-solucién que la Corte excluye decididamente, reclamando la precedente sentencia nimero 78 de 1974 —que “la
reserva constitucional de competencia reglamentaria entra dentro las garantias dispuestas por la constitucién
para asegurar la independencia del érgano soberano de cualquier poder”.
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Senado de la Repiiblica, al darse ex novo, en 1948, su propio reglamento, lo aprobaba
con mayoria absoluta de sus miembros, conforme al articulo 64, primer parrafo, ¢
insertaba en el articulo 7 la obligacién del mismo quérum para cualquier modifi-
cacidn, la Camara, en el acto de adecuar al nuevo derecho constitucional el antiguo
corpus variadamente actualizado, dio por hecha la adopci6n en los términos del
articulo 64 constitucional. Eso que tal vez no hubiese sido suficiente para recono-
cer una modificacién tdcita en sentido técnico, si en la sesion del 24 de marzo de
1950 Ia Camara no hubiese establecido (articulo 15 del Reglamento de la Camara,
viejo texto) que las modificaciones y agregados hubieren sido adoptadas por ma-
yoria absoluta de los componentes “cuando, antes del inicio de la discusién, lo pidan
el presidente de un grupo parlamentario o diez diputados”.

Sobre tal limitacién inconstitucional, hoy desaparecida, desde 1959 se habia
observado que (en nuestra obra modificaciones tdcitas a través del derecho par-
lamentario si bien es cierto que tal disposicién dejaba salvo los derechos de las
minorias, no era menos verdad que representaba una notable y grave disminucién
respecto al precepto constitucional, por introducir un principio extrafio a ése, es de-
cir, la presuncion de unanimidad cuando no se pide la mayoria calificada. Se debe
agregar que la distincion asume un relieve politico que no puede pasar desaperci-
bido; en efecto sucede que mientras la transposicién del sefialamiento constitu-
cional representa una garantia objetiva, eficaz aun hacia terceros (por ejemplo, el
cuerpo electoral, que tiene un interés evidente en la certeza del derecho y también
al interior de las asambleas, no sélo en lo politico por cuanto se refiere al compor-
tamiento de los representantes, sino, también, en lo constitucional por la legalidad
de las deliberaciones), la traduccién que se habia hecho por parte de la Cimara rela-
tivizaba en sentido subjetivo la garantia misma, haciendo de un poder-deber de la
asamblea una facultad remitida, en la prictica, a la evaluacidn de la oposicién. Se
comprende facilmente —y aqui estd el significado politico-juridico del régimen de
alteracion constitucional conducida a través de tal modificacion tdcita— que las
circunstancias contingentes de naturaleza exclusivamente politica pueden inducir
muy bien la oposicidn a acceder, en los casos especificos, a la ilegitima de la ma-
yoria. Se dird que lo mismo puede ocurrir segin el procedimiento taxativamente
prescrito por el articulo 64 constitucional, pero es conveniente sefialar que en la
actividad parlamentaria es muy grande la diferencia politica para un grupo entre ac-
tuar en un cierto sentido y no actuar, entre una manifestacion expresa de voluntad
y un comportamiento omisible.

A propésito siempre del poder reglamentario de las cdmaras, se recordara que
la relacién tradicional en la jerarquia de las fuentes entre ley constitucional, ley
ordinaria y reglamento, no es tal como para poderse aplicar al derecho parlamen-
tario escrito. Ya se ha visto que si existe una subordinacién de los reglamentos
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parlamentarios a la constitucién (y éste es, mds bien, el principio orientador sobre
el que se hace palanca, todas las veces que surgiese el contraste entre norma par-
lamentaria y norma constitucional, rechazando como indebido cualquier argu-
mento en contrario derivado de la concepcién asambleista, incompatible con un
esquema de constitucién rigida garantizada) nuestro régimen no permite poner la
ley ordinaria como superior al reglamento parlamentario y, en consecuencia, como
fuente que pueda validamente derogarla. Unicamente las normas de la constitucién
(y las otras normas aprobadas con el procedimiento de revisién constitucional)
pueden prevalecer sobre la potestad normativa interna de las cdmaras, atribuida a
ellas por la misma constitucién. De ello deriva que no seria posible, en nuestro
sistema, proceder por ley formal a la adopcién de reglamentos parlamentarios, ni
proceder con ley formal para la modificacién de los mismos.

Ha sido sefialado ya, que son numerosos los casos en los que se asiste a una
intervencion integrada entre las leyes ordinarias y el reglamento parlamentario:
por leyes electorales, que inciden sobre procedimientos parlamentarios de verifi-
cacion de las elecciones, en las situaciones de inelegibilidad y de incompatibili-
dad; por la Ley (nimero 14 de 1978) que confia a las cdmaras el control sobre
néminas en los entes pablicos; por aquéllas relativas a la formacién del presu-
puesto y de ley financiera (leyes nimero 368 de 1978 y nimero 362 de 1988), so-
bre las cuales se ha modelado la relativa normatividad reglamentaria; por las leyes
sobre la presidencia del consejo (nimero 400 de 1988), en la parte en la que dis-
ciplina el poder de decretacién de urgencia del gobierno y la evaluacién de las
consecuencias financieras de los decretos-ley y de los decretos legislativos, etcé-
tera. Ha sido sefialado, entonces (por Manzella) que entre ley formal y reglamento
parlamentario se desarrolla una relacién de sustancial cooperacién e integracion;
la primera se encuentra a menudo en la propia justificacion de las exigencias para
ampliar la esfera de competencia de las cdmaras constitucionalmente definida; de
especificar y disciplinar atribuciones parlamentarias de relevancia externa, como
por ejemplo, la naturaleza de los vinculos con sujetos extrafios (que se produce
normalmente en las comisiones de integracion); asi como de reconciliar los pro-
cedimientos parlamentarios y los procedimientos externos (judiciales, administra-
tivos), etcétera. De todo eso no se ha sacado la conclusién de que la relacién entre
ley formal y reglamento parlamentario se esté caracterizando cada vez més por el
abandono del principio de la separacién de las competencias, substituido por aquél
de la cooperacioén entre las dos fuentes. A esta tesis se debe objetar, todavia, que la
innegable relacion de complementariedad y, por lo tanto, de colaboracion entre las
dos fuentes no puede avanzar hasta el punto de invadir la esfera de competencia de
la potestad reglamentaria de las cdmaras y lesionar, por consecuencia, la norma
constitucional que la garantiza.
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No obstante eso, no se puede descuidar, en via de hecho, la identidad sustan-
cial de los sujetos que elaboran las respectivas normativas; las dos cdmaras y las
fuerzas politicas en ellas representadas, por lo que puede suceder que, por cilculo
deliberado o por simple desatencion, la ley invada la esfera de competencia reser-
vada al reglamento parlamentario, sin que sea posible con frecuencia sustituir la
normativa que lesiona la autonomia de las camaras por la dificultad, ya sea de ac-
tivar tempestativamente los procedimientos necesarios, o por las oposiciones, para
lograr la mayoria absoluta exigida constitucionalmente (y es superfluo llamar la
atencion sobre la alteracién asi producida al sistema constitucional, una normativa
sustancialmente reglamentaria, que entre en vigencia sin el obligado quérum cons-
titucional, que acaba a su vez por incrementar las lesiones, haciendo mds dificil su
modificacién con la fuente reglamentaria formalmente predispuesta a eso).

En caso de conflicto entre una disposicién de ley y el reglamento de las cdma-
ras o el conjunto de las costumbres y convenciones vigentes en su interior, estos
ultimos deben necesario prevalecer: Al presidente de asamblea, en particular, le
espera la tarea, por un lado, de intervenir sobre el iter legislativo para que no sean
aprobadas las normas que invaden la esfera de autonomia propia del reglamento
parlamentario, y una vez que esta ltima se produjera desgraciadamente de hacer pre-
valecer de cualquier manera, en el ejercicio de sus funciones, la normativa interna.

Validez de las sesiones y de las deliberaciones:
las prescripciones constitucionales sobre
“numero legal” y los “qudérum de mayoria”

EL TERCER pérrafo del articulo 64 constitucional dispone: “Las deliberaciones de
cada cdmara no son vélidas si no estd presente la mayoria de sus componentes, y
si no se adoptan por mayoria de los presentes, salvo que la constitucién prescriba
una mayoria especial.” Con ello, en el mismo articulo con el que se constituciona-
liza la antonomia reglamentaria de las cdmaras y que, por lo tanto, no es impropio
considerarlo como la supernorma del derecho parlamentario positivo, la Carta Re-
publicana introduce contextualmente —no por acaso ni sin consecuencias— la dis-
ciplina constitucionalmente necesaria para la validez de las sesiones y de las de-
liberaciones parlamentarias: obligaciones estatutarias que deberian obedecer las
cdmaras para la elaboraciéon misma de los reglamentos por adoptar —para las cua-
les, relativamente a la validez de las sesiones y de las deliberaciones a las que se
vinculan efectos juridicos, el tercer parrafo surge por eso tanto como limite cons-
titucionalmente inderogable asi como “norma programética” y que se considera
al mismo tiempo como prescripciéon inmediata y directamente preceptiva cada
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vez que las camaras entiendan validamente reunirse con el fin de generar actos
deliberativos, cualquiera que sea el tipo de deliberacién que se adopte.

La interpretacién de la disposicién no es muy clara de por si, su contrastada
aplicacién en la praxis de las asambleas, la viscosidad de una tradicién camaral
equivocada por la propuesta prescriptiva, en fin, la divergencia entre las dos ramas
del parlamento en la “lectura” de ella, hacen de la materia uno de los aspectos
mas problemadticos en cuanto a doctrina y mds perfectible en la efectividad de la
vida parlamentaria, Si se consideran aqui los momentos y las cuestiones constitu-
cionalmente relevantes, es decir, aquéllos implicados directamente por el articulo
64, mientras se reenvia para las modalidades aplicativas a la parte que ilustra la
normativa reglamentaria sobre la votacién.

Ante todo, es necesario anticipar que el lenguaje parlamentario no siempre
distingue con diferentes signos lingiiisticos los dos diversos institutos discipli-
nados por el tercer parrafo del articulo 64. Mientras que la expresién “nimero le-
gal” no se presta a malentendidos semanticos, por tender siempre a individuar el
nimero de los miembros de un colegio legalmente necesario para la validez de la
sesion (la jerga: la Cdmara es, o bien, no es, en niimero), la expresién quérum, ain
entendida normalmente como quérum de mayoria, o como dicen otros, como “nii-
mero legal de votacién”, entonces se emplea indiferentemente en dos sentidos, es
decir, también como “quérum de sesién”, o sea, nimero legal en sentido propio
técnico.* Conviene advertir, para claridad terminoldgica, que en el texto las dos
expresiones siempre serdn empleadas de manera distinta, con el fin de no confundir
a los diferentes institutos de derecho parlamentario (que pertenecen, por lo demds, a
la nomenclatura de todos los colegios, de derecho piiblico como derecho privado),
por designar con las expresiones, respectivamente, de “nimero legal” y “quérum
de mayorfa”. El primer instituto, el nimero legal, es aquél previsto por la primer
norma contenida en el tercer parrafo del articulo 64: “Las obligaciones de cada
camara y del Parlamento en sesién conjunta, no son vélidas si no estd presente la
mayoria de sus componentes”, es decir, si no estd presente, al menos, la mitad mas
uno de los miembros que tienen derecho. El segundo instituto, el quérum, esta pre-
visto por la segunda norma contenida en el mismo parrafo del mismo articulo:
“...y si no son adoptadas por mayoria de los presentes...”. Es claro que existe
concatenacién entre las dos disposiciones normativas, en el sentido de que una
deliberacion de la asamblea (y se verd, de algunos 6rganos internos) no serd nun-
ca véalidamente expresada, cualquiera que sea la mayoria que la adopta, si no hubo

35Tal fue, del resto, la situacién al origen, cuando la expresién “en ndmero legal” tradujo, precisamente,
aquélla de quérum que parece fue la férmula medieval inglesa con la que se procedia el nombramiento de cier-
tos jueces, cuya intervenci6n era necesaria para la validez de los procedimientos: quérum aliquem vestrum A, B,
C, unum usse volumus.
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validez constitucional de la asamblea (o de aquellos 6rganos internos) al mo-
mento del voto, asi que el requisito para la validez del acto deliberado es el nime-
ro legal, mientras que el acto mismo, producird el efecto juridico de la aprobacion
cuando haya sido adoptado (es decir, votado) por el prescrito quérum de mayoria.

Nuestro nimero legal es muy alto (por ejemplo, en los comunes es de 40
miembros y de apenas 3 en la cdmara de los lores) y cualquiera que fueren las ra-
zones que se dieron para su introduccion (es decir, alrededor de 1868, en régimen
electoral uninominalista y con fuerzas politicas presentes, en nimero relativamen-
te escaso), hoy eso responde innegablemente a ciertas exigencias connaturales al
orden politico italiano. De hecho, el criterio proporcionalista de la representacion
y el multipartidismo vinculado, con la presencia en el Parlamento de fuerzas po-
liticas que constituyen las oposiciones no siempre homogéneas al sistema, hacen
que sea necesario salvaguardar la funcionalidad legislativa y politica de la asam-
blea contra golpes de la minoria, tales como para poder anular, en la sorpresa de
las deliberaciones y al improviso propuestas en el momento oportuno, la relacién
de las fuerzas asf como la ha configurado el electorado con el voto. No es cierto,
en el contexto politico italiano, que puede provenir el ejemplo anglosajén del “em-
pate” (paring) para el cual, las reglas correctas (y en Estados Unidos de América,
de derecho escrito) imponen a las dos formaciones contrarias el no aprovecharse de
las ausencias de los adversarios, mediante acuerdos de caballeros entre los res-
ponsables de grupo. Asi se explica, por la peculiaridad de nuestra vida parlamen-
taria, aun en el tiempo del sufragio uninominal, el sabio rechazo a la propuesta
Crispi de 1864 tendente a reducir el nimero legal a 1/5 de los componentes. Pero
por la imposibilidad de tener siempre, efectivamente presente, el alto nimero de
miembros exigido, en todos los parlamentos (también en aquéllos en donde el ni-
mero legal es bajo, o directamente simbélico) se ha introducido, para asegurar la
funcionalidad de las asambleas, una presuncién de existencia del nimero legal,
la que, unida a la posibilidad de demandar la verificacion, responde egregiamente
a las diversas necesidades parlamentarias.

Tradicionalmente, aun para la verificacidn, se restan del nimero legal teérico
las curules (y escafios) que eventualmente se encuentren vacios, asi como los au-
sentes por licencia o por comisién®* (pero —en el senado— no mas de 1/10 de los
miembros): lo que no parece contrastar con el precepto constitucional, pareciendo
razonable que eso deba interpretarse en el sentido de exigir la presencia de la mitad

36El Reglamento de la Cdmara (articulo 46) da por computados y presentes, para los fines del mimero
legal, aun a los diputados miembros del gobiemno que tienen compromisos por motivos de su cargo, fuera de la
sede de la Cémara. Teniendo en cuenta el alto niimero de los diputados que, ministros o subsecretarios, son
considerados al respecto como miembros del gobiemno, despierta perplejidad tal disposicién, innovadora del tex-
to reglamentario precedente. En cambio, al Senado (articulo 108) los ministros ausentes por motivos de su cargo,
no son computados para fijar el nimero legal. El instituto de la licencia ha desaparecido en la Cdmara.
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mas uno de todos aquellos que se encuentran realmente en grado de estar presen-
tes en la sesién. Debe considerarse, luego, y siempre para la validez de la sesion,
que la constitucion exige el nimero legal para las “deliberaciones”: de lo que se
deduce que eso no estd demandado —y entonces, no puede seguir la verificacién—
cuando no se da lugar a deliberaciones; es decir, para sesiones cuyo orden del dia
sea relativo a comunicaciones del gobierno que se deben escuchar, para relaciones
que se deben conocer, para mensajes presidenciales que se deben leer y, en una pa-
labra, para todo eso que no implique un procedimiento de evaluacién/deliberacién.

Sin embargo, llegados a este punto, se deben mencionar las objeciones que han
sido hechas a la interpretacion del término “componentes”, sobre la resta que hemos
aludido. Todavia quedaron aquellas objeciones minoritarias en doctrina y no es-
cuchadas para los fines de derecho positivo aun en cuanto a la reforma, por lo que
se debe considerar correcta la interpretacion que se aplica a los componentes a la
asamblea “real” y no ya a aquélla “legal”, no reconociéndose alguna modifica-
cién técita a la constitucidn, asi en la praxis como en las normas reglamentarias
que dejan a salvo la resta en cuestién; en efecto, ella no incide sobre los principios
y los mecanismos fundamentales de garantia, ni sobre la supraordenada articu-
lacién de las fuerzas politicas institucionales en el Parlamento.

En cambio, méas conflictiva emerge la cuestién surgida en la referencia de la
disposicién constitucional sobre el nimero legal (y, mediante, también aquello
sobre el quérum) en las diversas manifestaciones de las actividades de las cdma-
ras, aun teniendo en cuenta que la constitucién ha innovado considerablemente la
situacién, respecto al estatuto albertino, eliminando la distincién que hacia entre
“legalidad” y “validez” (“las sesiones y las deliberaciones de las cimaras —€so
prescribia en el articulo 53— no son legales ni validas, si la mayoria absoluta de
sus miembros no esté presente”) y, por lo tanto, reconociendo la “legalidad” (rec-
tius, la legitimidad) de sesiones, también de comisién, no apoyadas por el requisito
del nimero legal: obviamente, sin embargo, con la condicién de que en ellas no se
pretenda emitir vilidamente deliberaciones, como ya se ha visto. Asi para aque-
llas sesiones resulta notablemente atenuado el lfmite del precepto constitucional
y, en cambio, correlativamente exaltada la autonomia reglamentaria de las cdma-
ras.’” Incidentalmente, debe notarse, a propésito de la vexata quaestio sobre la
extension de los interna corporis, que el argumento pone en evidencia c6mo esfe-
ras relevantes que quieran incluirlos, encuentran en la constitucién conspicuas
limitaciones, no sélo para la disciplina constitucional del procedimiento legislati-

37Las cuales, en efecto, se valen por ejemplo, dictando normas sobre el nimero legal para las comisiones
en sede referente y en otras sedes. Oportunamente, ¢l articulo 30 del Reglamento del Senado exige el nimero
legal tanto para la validez de las sesiones como para las de las deliberaciones, obligando a verificarla al presi-
dente de la comision al inicio de cada sesién.
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vo (ex articulo 72) sino, también, para actos de cualquier modo deliberativos por
la disciplina del articulo 64. Las dos disciplinas estdn vinculadas entre si como en
el caso de deliberaciones con contenido legislativo, para los fines de la revisién por
parte de la corte constitucional.

Mas delicada, bajo criterio exegético, y cargada de consecuencias pricticas de
marcada politicidad, es la disputa, s6lo aparentemente semdntica, sobre la impu-
tabilidad del término “deliberaciones” en referencia a la vasta clase de los actos
parlamentarios. La interpretacion dada por parte de las cdmaras es en el sentido
de excluir que ello pueda ser referido a los procedimientos parlamentarios de
eleccién, que por lo tanto no pueden ni podrian estar sometidos a la prescripcién
constitucional, argumentando sobre la distincion entre procedimientos deliberati-
vos y procedimientos de eleccién, aunque se concreten, o mejor, se concluyan am-
bos en la tinica norma posible de manifestacion de voluntad parlamentaria, que es
siempre el acto de la votacion. La consecuencia de tal distincion, es que si los pro-
cedimientos deliberativos (vale decir, las deliberaciones entendidas en el sentido
restringido) estdn sujetas a la disciplina constitucional del ex articulo 64 (y a aqué-
lla de la fuente reglamentaria subordinada que les fija las modalidades aplicativas
sin facultad de derogarlas), los procedimientos de eleccién, vale decir los nom-
bramientos parlamentarios que se manifiestan mediante votaciones, estin sujetos
a la disciplina constitucional s6lo por la obligacion del ex articulo 63, que impone a
cada una de las cAmaras elegir al presidente y a los integrantes de la oficina de la
presidencia, mientras que para todo el resto se ajustan a la fuente reglamentaria (y,
cuando es el caso, a la ley formal que eventualmente los prevea en determinadas
subespecies relativas a la constitucién de drganos externos al Parlamento). El
voto limitado para la eleccién de los 6rganos directivos de las camaras, por ejem-
plo, tiene una disciplina diferente a la prevista por el articulo 64 constitucional; lo
mismo para la eleccién de los cargos en las instituciones supranacionales, como
para aquélla de los jueces constitucionales, de los integrantes del consejo superior
de la legislatura, etcétera.

Los argumentos en favor de la distincién-disociacién efectuada entre votacio-
nes-deliberaciones y votaciones-elecciones no son los mismos que se emplean por
parte de la doctrina para justificar la derogacién del articulo 64, con referencia a
las normas de ley o de reglamento que fijan quérum diferente, todos superiores a la
“mayoria de los presentes”, exigida por él. En efecto, esta doctrina no parte de la dis-
tincién entre los actos parlamentarios citados, sino, de la observacién que el dicta-
do constitucional representaria para las deliberaciones entendidas ampliamente; es
decir, para cada procedimiento que se concluye con votacion, seria necesario indi-
car cudl es el limite minimo bajo el cual no es posible descender (la mayoria de
los presentes) y no, como es interpretado generalmente, con la indicacién del li-



FUENTES CONSTITUCIONALES 91

mite mdximo mds alld del cual serfa ilegitimo disponer, debido a la ilegitimidad
de los quérum calificados no expresados en la constitucion o en las leyes consti-
tucionales. (Sin embargo, a este propdsito, Mortati, ha hecho notar con mucha
autoridad, que la fijacién del quérum por abajo de mayoria simple se traduce
pricticamente en la adopcidén del principio minoritario en lugar del mayoritario y
no parece verosimil que el constituyente, “al elaborar una carta democritica, haya
sentido la necesidad de inhibir al legislador ordinario para hacer prevalecer el
voto de la minoria sobre el de 1a mayoria”.)

El argumento més relevante en favor de la distincién entre procedimientos de-
liberativos y procedimientos de eleccién reside, probablemente, en los diferentes
efectos de no obtener el resultado en la votacién que ambas concluyen. En caso
de que no se logre el “quérum de mayoria” el resultado (cualquiera que sea) seria
una decisién de rechazo de la propuesta, en todos los casos en los que la delibe-
racién sea un acto expresivo de una manipulacién de voluntad que prescribe un
hacer oun no hacer. Al contrario, cuando la deliberacién no sea tal en razén de con-
tenido, y el acto de votacién encierre, un contenido de nombramiento, de eleccidn,
el no lograr el quérum no representa un pronunciamiento, aun negativo, de recha-
zo: el procedimiento queda abierto, de manera que la asamblea estd obligada a una
nueva deliberacion. A este argumento adelantado con agudeza (Carcaterra) puede,
tal vez, agregarse también la consideracién de que el principio de la improcedibi-
lidad, que es de derecho parlamentario comiin, encuentra aplicacién universal en
materia de deliberaciones propiamente dichas (tanto para el caso de la asignacién
para comision de proyectos de ley rechazados por menos de seis meses, cuanto para
las propuestas, érdenes del dia y enmiendas no aprobadas), pero no encuentra apli-
cacion de hecho, y més bien seria contradictorio al fin prefijado del especifico
procedimiento, cuando es cuestién de votaciones-elecciones.

La distincién aparece, entonces, no sélo racionalmente aceptable, sino, tam-
bién, decisiva para liberar de censuras de inconstitucionalidad a toda una parte del
derecho parlamentario que deroga el articulo 64. La ratio que deriva de esta re-
construccién es igualmente aceptable: el constituyente intent6 asegurarse de actuar
correctamente tanto en lo democritico como en lo funcional de las deliberaciones
propiamente dichas, autorizando la valida expresién con un quérum que substan-
cialmente coincide con la mayoria positiva de la asamblea; mientras que dejé al
reglamento, para procedimientos de eleccidn, la determinacién de quérum mas alto,
conforme al principio de la mayor representatividad posible de los integrantes de
las oficinas vinculadas, sustrayéndolos, por lo tanto, a la disponibilidad exclusiva
de las fuerzas politicas mayoritarias.

Acogida la distincién que se ha planteado, que no consagra la referencia del
precepto constitucional sobre mayoria de los presentes, en los procedimientos



92 DERECHO PARLAMENTARIO

parlamentarios de nombramiento mediante el acto de la votacién —eleccién, y
quedando muy firme, y por afianzar contra cualquier posible modificacién técita,
el principio que tienen en sentido restringido las deliberaciones, con inderogable
obligacién de obediencia a los sefialamientos constitucionales, todos los otros
procedimientos de derecho parlamentario a través de los cuales se exprese —me-
diante el acto de votacion— la valida voluntad de la asamblea (o de los 6rganos
internos que por especifica subespecie subroguen al entero colegio). Eso significa
que no s6lo durante el curso del procedimiento de formacién de la ley, sino, tam-
bién, para todos los procedimientos inherentes a las funciones de rumbo y de con-
trol de las cdmaras, que se concluyen con la aprobacién de un acto-propuesta, es
decir, con la adopcidén de una deliberacién en sentido propio, vale la regla del ar-
ticulo 64 de la mayoria de los presentes.

Para una clasificacién o tentativa de clasificacioén de los actos parlamentarios
que contienen deliberaciones no legislativas —es decir, que no se refieran a la apro-
bacién de articulos especificos o de proyectos de ley en su conjunto, en asamblea
o en comisiones deliberantes— se puede distinguir entre:

a) Actos deliberativos dirigidos a 6rganos o sujetos internos, tanto con efectos
incidentales como sustanciales (entre los primeros: las prejuiciables y las sus-
pensivas; y los reclamos al reglamento, entre los segundos: la emisién de san-
ciones, el “cierre”, “el orden del dia puro y simple”);

b) actos deliberativos dirigidos a 6rganos o sujetos externos, tanto si estén ti-
pificados en cuanto al fin, es decir, al efecto, en la constitucién y en las leyes
formales (confianza y desconfianza, declaracién del estado de guerra, resolucién
del conflicto de intereses entre Estado y region, institucién de investigaciones
parlamentarias mono y bicamarales no por acto legislativo) o no estan tipifi-
cados, como las directivas parlamentarias de eficacia externa contenidas en
las mociones y en las resoluciones, asi como en las 6rdenes del dia adoptadas
en ¢l procedimiento legislativo.

Las indagacidn sobre las variadas interpretaciones que surgen de la posible
diversa “lectura” de las deliberaciones “polisenso” empleadas por el articulo 64 no
se agota aqui, sino, més bien, produce mayores complicaciones a propdsito de los
términos m4s contrastados, como “mayoria” y “presentes’’; complicaciones a las que
se hard mencién en este capitulo s6lo por los aspectos de relevancia constitucional,
reenviando, en cambio como es costumbre, a la parte reglamentaria la ilustracién
de los controvertidos momentos procedimentales. En tanto, no es tan obvia, ni
siquiera la misma nocién de mayoria, siendo técnicamente inadecuada también la
expresion corriente de la “mitad mds uno” (de los componentes, de los presentes,
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de los votantes) de un colegio, que por mera simplificacién se ha adoptado al ini-
cio del pérrafo. En realidad, una vez recordado que el instituto juridico de la “ma-
yoria” se define como “el nimero minimo de votos favorable a la propuesta en
votacién necesarios para su aprobacién” (Carcaterra),® es para tenerse en cuenta
que el simple dato aritmético impide la generalizacién de la férmula tradicional,
aun en la jerga de las asambleas de la “mitad mds uno”: ésa, en efecto, se encontrard
concretamente en la realidad, como es evidente, cuando el colegio esté formado
por un nimero par de miembros, mientras que serd irrealizable en un colegio con
nimero impar de miembros, en donde la mayorifa es algo inferior a la mitad més
uno, si por la unidad se entiende el miembro componente, votante, o presente. La
circunstancia produce notables efectos pricticos de indole politica, como se ver4,
cuando la mayoria gubernativa es, como suele decirse, arriesgada, es decir, osci-
lante entre el escaso quérum necesario en el sentido antes dicho y pocas unidades
de mis, que ficilmente pueden faltar. El fenémeno de la mayoria, entendida como
algo mds de la mitad y no como la mitad mas uno (con menor desenvoltura arit-
mética, entendida como la mitad mds un nimero racional positivo, sea entero —la
mitad- sea fraccionario) es muy frecuente en las comisiones permanentes en sede
legislativa, como por ejemplo, en el senado en el primer afio de la sexta legislatu-
ra; en la prictica, el algo mds corresponde a la media unidad.

El dltimo y el més grave de los aspectos problematicos derivados de las pro-
puestas “polisenso” expresados en el articulo 64 y que implican posibilidad de
contenidos normativos (o sea, de prescripciones) diferentes y mds contrastantes,
es el inherente al cémputo de la mayoria en relacién con el significado del térmi-
no “presentes”. Queda claro que no basta contraponer los presentes a los ausentes
para resolver rdpidamente la cuestion: en efecto, subsiste el problema de los que se
abstienen, en relacién con su situacién de votantes y de no-votantes. Los que abs-
tienen, se consideran ;como presentes votantes 0 como presente no votantes, o
bien, como ausentes?

Antes de enfrentar el andlisis exegético que permita la respuesta a la pregunta,
debe subrayarse su considerable politicidad, ya que incluir o no a los que se abs-
tienen en el cdmputo incide sobre la determinacién de la mayoria y, entonces por
consecuencia, también sobre el resultado de la votacién. He aqui un ejemplo trans-
crito por Mohrhoff, que pone en claro, egregiamente, la importancia del problema,
expresada en el cuadro siguiente:

38Esta nocién de mayoria, de significado puramente aritmético, parece la tnica derivable del texto consti-
tucional. Eso no quita que también existe una nocién sustantiva de mayoria, la mayorfa politica o gubernativa,
definida normalmente como “mayorfa parlamentaria”, de la que trataremos luego, contrapuesta a la nocién de oposi-
cién. La nocién aritmética de mayoria, en cambio, se contrapone a aquélla, igualmente aritmética, de minoria.
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Presentes  Abstenciones  Mayoria A favor  En contra Resultados

Primera hipétesis:

Los que se abstienen

son considerados

votantes 367 38 184 169 160 = propuesta
rechazada

Segunda hipdtesis:
Los que se abstienen
no son considerados

votantes 367 38 165 169 160 = propuesta
aprobada
367-38
( )
2

Se observard cémo, calculando los que se abstienen entre los votantes, cuando
la mayorfa sea de 184 y, por lo tanto, se haya obtenido, en la primera hipétesis, un
mimero de votos favorables inferior. Por el contrario, en la segunda hipétesis, con-
siderando a los que se abstienen como no votantes, 1a mayoria baja a 165 y por eso
superada por el nimero de los votos favorables.

Una praxis secular, ya consolidada en la costumbre, en la cimara de los dipu-
tados, no considera a los que se abstienen, como presentes y los excluye del compu-
to de la mayorfa, considerdndolos por eso como ausentes, con la excepcién de que
ellos hayan declarado formalmente de abstenerse antes del inicio de la votacion.”
La exclusion de los que se abstienen del cémputo de la mayoria, no s6lo para la
aprobacién de las leyes, sino, para la mocién de confianza y la cuestién de con-
fianza, predispone en tal manera a la Cdmara una presuncién en favor de la mayo-
ria ministerial (entendida en sentido politico y no aritmético) de la que tradicio-
nalmente ya se sirve el gobierno.

A las argumentaciones andlogamente precedentes desarrolladas a propésito
en otro lugar, ha sido replicada (por Cosentino) la insubsistencia de la presuncién
que se ha dicho, desde el momento “que sin el caso del voto de confianza, la ex-
clusién de las abstenciones del cémputo de la mayoria bajando el quérum de ven-
taja al gobierno, que encuentra la mayoria con un nimero menor de votos; en el
caso de la moci6n de desconfianza sucede otro tanto, para ventaja, esta vez, de la
oposicidn; en el caso de empate, para gobierno y oposicion surgirfan las dificultades

39Mds bien, la costumbre estd en los cdnones en el derecho positivo escrito, después de la reforma de 1971,
habiendo sido insertada en el Reglamento de la Cédmara en el articulo 48 después del primer pérrafo que con-
tiene la obligacion constitucional de la adopcion de deliberaciones por mayoria de los presentes, la siguiente
opinién expresada: “Para los fines del péarrafo precedente son considerados presentes, aquellos que expresan
voto favorable o contrario”, es decir, con la exclusién del cémputo de los que se abstienen no declarados.
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para obtener una mayoria si los que se abstienen son considerados como votan-
tes”. Ello permite objetar, ante todo, que a ese “empate” se debe anexar un valor
imperiosamente decisivo, inherente a las garantiasv fundamentales de régimen. So-
lamente queda por decir que la argumentacidn reportada, incuestionable desde un
punto de vista puramente aritmético y formalista, encuentra su refutacion concreta
en el hecho de la extrema rareza de su presentacion y, con mayor razon, de la dis-
cusién y votacién de una mocién de desconfianza, contra las frecuentes votacio-
nes de confianza, por mocién o por cuestién. Ello autoriza a replicar que en la
efectividad del derecho parlamentario italiano, el computo de la mayoria, as{ como
es practicado por la Cdmara, juega indudablemente en favor del gobierno, alteran-
do la par condicio entre la mayoria politica y la oposicion. Se podria objetar que,
para la votacién final de las leyes, de la praxis camaral se sirven igualmente las
propuestas de ley de la oposicién, pero desde el momento que es muy dificil que
ellas logren llegar a esa fase del ifer pudiendo contar con la mayoria de los votan-
tes, la objecion seria irrelevante. Entonces, no es sin significado que la misma doc-
trina antes referida admita que las consecuencias de la diversa evaluacién de lo
que se obtiene en el computo de la mayoria “inducen a considerar absurda la nor-
ma de la constitucién y la necesidad de ser modificada™; asi, implicitamente, se
reconoce que se estd en presencia, de una modificacién contra constitutionem, y
que para sanarla se invoca una revision constitucional formal (lo que se traduce,
luego, en el acuerdo politico tomado por los grupos, cuando la reforma reglamen-
taria de 1971 no tocé la cuestion).

Se debe recordar, por ltimo, apoyado en esos relieves que por ahora son de
orden politico-constitucional, que el segundo gobierno Fanfani, en la tercer legis-
latura republicana, pudo obtener y conservar la confianza, s6lo con base en el
derecho parlamentario asf como lo interpretaba la Cdmara de Diputados. La vota-
cién sobre la mocién de confianza dio, en efecto, sobre 597 presentes, 295 votos
favorables, 287 contrarios y 9 abstenciones.*

En fin, llegando a una evaluacién puramente juridica de la controversia, es
decir, intentando un acercamiento interpretativo de lo dispuesto con base s6lo en
los cdnones hermenéuticos, debe primeramente limpiarse el campo de (las inge-

“0Un episodio semejante se verific6 en 1968 con el segundo gabinete Leone, que obtuvo la confianza a la
Camara sélo porque los que se abstuvieron no fueron computados en el cilculo final de la mayoria, pero, todavia
mds relevante, por sus caracteristicas de extrema tipicidad, ha sido la experiencia del III gobierno Andreotti (que
queds en el cargo desde el 29 de julio de 1976 al 16 de enero de 1978): gobierno monocolor sostenido por la no
desconfianza del pcl, PSI, PSDI, PRI y PLI: gobierno caracterizado por €l alto nimero de partidos y parlamentarios
que se abstuvieron (en la Cdmara) o se ausentaron del aula (en el Senado) en la votacién de la confianza, dando
origen con eso a una manifiesta alteracién de la norma constitucional (articulo 94) que quiere al gobierno fun-
dado sobre la confianza de las cdmaras y no sobre la no confianza. En esta votacién a la Camara, sobre 605 pre-
sentes se tuvieron 258 favorables, 44 votos contrarios y 303 abstenciones. (Al Senado, sobre 222 votantes se
tuvieron 136 votos favorables, 17 contrarios y 69 abstenciones.)
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niosas y fundadas, pero, no pertinentes) observaciones de filosofia del derecho (o
directamente de la filosofia del derecho parlamentario) sobre el significado 6pti-
mo por asignar a la expresion “abstencionistas” en relacién con aquélla de “vo-
tantes”, inexistente en la fuente constitucional, pero existente en aquélla regla-
mentaria, como distinta con aquélla de “presentes”. Lo que necesita no es una
reconstruccién abstractamente perfecta, sino un reconocimiento conceptual rigu-
rosamente interpretativo, constantemente restringido al dictado constitucional en
su légica y literal racionalidad: como ha sido dicho con razén, se trata de interpre-
tar un instituto juridico tipico, en relacién con el ordenamiento particular que lo
disciplina. Sin embargo, debe agregarse inmediatamente que este canon en cuan-
to aparece como vélido, en cuanto no confunde la oposicién de las fuentes jerar-
quicamente colocadas, es decir, en cuanto no pretenda hacer prevalecer la fuente
subordinada sobre aquélla supra ordenada, el reglamento (y menos todavia, la
praxis) sobre la constituci6n.

Todas las argumentaciones adoptadas a este propdsito imperantes en el estatuto
albertino, con base en las cuales no llegaban a atribuir preponderancia al reglamen-
to, y directamente en la praxis, respecto a la norma estatutaria, se deben rechazar in
limine a la vista de la constituci6n republicana, rigida y garantista, que por definicién
no sufre modificaciones interpretativas y aplicativas con derogacién. En efecto, el
articulo 64 emplea dos veces la nocién de “presentes” en el mismo pérrafo tercero
de las que emanan las tres normas preceptivas (aquélla sobre el nimero legal, aqué-
lla sobre el quérum de mayoria y aquélla sobre la eventual mayoria especial); y
porque sobre la primera norma, nadie, en la doctrina y en la vida parlamentaria, ha
levantado dudas de que la mayorfa de los componentes presentes comprenda también
a los que se abstienen, ni siquiera para la segunda norma podria ser alternativo para
el término idéntico la “validez” restringida que postula la cancelacion, de los absten-
cionistas. Si, luego, la interpretacién-aplicacién, aqui cuestionada fuese, por absurdo,
aquélla constitucionalmente vélida, derivaria de cualquier modo la inconstituciona-
lidad de las normas y de la praxis del Senado, que hubieran introducido, razonando
por absurdo, un quérum ilegitimo, derogando al articulo 64.

En la sesidn del 19 de julio de 1958, discutiéndose en la Cdmara las declara-
ciones del gobierno, relativas a la constitucién del gabinete Fanfani y a la relativa
mocién de confianza, el diputado Roberti expresé por primera vez la cuestién del
cémputo de las abstenciones para la determinacién de la mayoria, adelantando la te-
sis de inconstitucionalidad. El presidente de la Cdmara, Leone, precisando que la
cuestion presentada se configuraba como un “reclamo al reglamento” y, que, por
lo tanto, se comprometia a someter el problema a la fuente especifica, decidié
proceder a la votacion, siguiendo la praxis de esa asamblea, alegando:
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a) Que en los trabajos de la segunda subcomisién de la asamblea constitu-
yente, no hay mencién del término “presentes” —el texto votado fue “mayoria
de los votantes”— que fue, en cambio, insertado a nivel de coordinacién, natu-
ralmente antes de la aprobacién final;

b) que de la primer legislatura del reino sardo a la sesién en curso, constante-
mente la Cdmara habia adoptado esa conocida praxis;

¢) que el mismo régimen republicano estd fundado sobre una sentencia de la
casacion, “que considera valido el referéndum institucional estatuyendo que
en el computo de los votos no se debiera tener en cuenta ni las boletas en
blanco ni aquéllas nulas”.

Por lo afirmado en el inciso a), se objeta que en relacién con la constitucién,
asi como para las leyes, no es juridicamente relevante que haya alguna deformidad
entre el texto el deseado y texto coordinado y sucesivamente votado, ya que es el
texto que tiene validez y eficacia; quedando los trabajos preparatorios aun contras-
tantes, irrelevantes y de cualquier modo no influyentes. El texto coordinado y luego
aprobado, y por lo tanto promulgado, es entonces, ese solamente, la manifestacion
vélida de la voluntad expresada por el poder constituyente. Sobre el argumento
inciso b), la referencia a la praxis camaral “histérica” no aparece ni juridicamente
ni politicamente congruente: los comportamientos procedimentales aun consuetu-
dinarios arraigados bajo el imperio del estatuto no tienen alguna relevancia en pre-
sencia de una norma escrita contenida en la rigida constitucién garantista; ni es des-
cuidada en su interpretacion la racionalidad garantista de la que estd impregnada la
carta. Ademds de todo, ni siquiera se trata de una praxis o de una costumbre “parla-
mentaria”, sino sélo de la Camara, resultando una conducta opuesta la del Senado. En
cuanto a los comportamientos sucesivos, de la entrada en vigencia de la constitucién
republicana, su eficacia abrogatoria (es decir, de costumbre) parece inadmisible.
Quedaria la motivacién ofrecida por el inciso c), pero por un lado, el ejemplo citado
es anterior todavia al establecimiento del constituyente, del otro lado, ése no intro-
duce motivos analégicos pertinentes, tales como para permitir exceder al 4mbito
parlamentario la disciplina constitucionalmente dictada para el referéndum.

No obstante ello, la Corte constitucional, al pronunciarse en la sentencia nu-
mero 78 de 1984 sobre la excepcién de legitimidad constitucional, presentada
frente a una ley que habria sido aprobada por la Cdmara con la sola mayoria de
los votantes, mds que con la de los presentes, ha reconocido la plena conformidad
con la constitucién del segundo parrafo del articulo 48 del Reglamento.* La Corte

*HDe esta manera, la Corte parece diferenciarse del orientamiento ampliamente difundido al interno de las
mismas fuerzas politicas presentes en la Camara, dado que reiteradamente en las diversas legislaturas se han pre-
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liga su pronunciamiento con una interpretacion de la potestad reglamentaria de las
cdmaras, sustancialmente diversa de aquélla desarrollada en su precedente juris-
prudencia, excesivamente amplia, como para llegar a ser, por sus implicaciones, es-
casamente compatible con el sistema constitucional. En efecto, ella afirma que, en
la disciplina del procedimiento legislativo, la constitucién “deja un margen més o
menos amplio a la interpretacién y a la aplicacién del pensamiento del constitu-
yente en la materia y que la interpretacion y aplicacion, en palabras, le esperan
exclusivamente a cada una de las cdmaras. Pero, la actividad de interpretacion de
la constitucion no puede ser de la competencia exclusiva de cada una de las cdma-
ras, debiendo, en cambio, coexistir con aquella que en el sistema estd reconocida
a la Corte constitucional, aunque ésta, ahora, parece que la quita. En efecto, parece
que en ello se resuelve el razonamiento de la corte en el momento en que, privando
a la norma constitucional de su contenido objetivo prescrito, afirma que las diferentes
disposiciones reglamentarias de la Cdmara y del Senado, sobre el modo de evaluar
a los que se abstienen, no serd otra cosa que interpretaciones diferentes de la norma
constitucional, pero, con éstas, ambas compatibles, entra en la plena discreciona-
lidad de las asambleas establecer las modalidades a través de las cuales los parla-
mentarios pueden manifestar su voluntad de no participar en la votacion.

En realidad, con esta sentencia la corte constitucional ha modificado la potes-
tad reglamentaria de las cdmaras al interior de la teoria de las fuentes. Su deliberada
renuncia a ejercer el control sobre la adecuacidn de los reglamentos parlamenta-
rios a la constitucién en relacion con el procedimiento legislativo y al de formacién
de las deliberaciones, extiende, en efecto, el ambito de no revisién de los interna
corporis hasta hacerlo coincidir, en la prictica, con todo lo que es disciplinado
por los mismos reglamentos (Curreri).

Esta perspectiva resulta confirmada y ulteriormente motivada bajo el perfil
tedrico, con la sucesiva sentencia nimero 154 de 1985, con la que la Corte se pro-
nuncia sobre una excepcién de legitimidad constitucional presentada frente a las
normas reglamentarias de la Cdmara y del Senado, que confiaban a la oficina de
la presidencia la competencia para juzgar sobre las controversias con sus propios
dependientes en cuanto a relaciones de empleo. En efecto, la corte declara inad-
misible la cuestién, negando que los reglamentos parlamentarios tengan natu-
raleza de actos que tienen fuerza de ley, segin el articulo 134 constitucional, y
justifica su afirmacién colocando a las cdmaras y su potestad reglamentaria, al
interior del sistema. Ella, destaca que a la Cdmara le espera “una independencia
garantizada frente a cualquier otro poder, y que, por lo tanto, debe considerarse

sentado proyectos para la revisién constitucional con el fin de adecuar el articulo 64 al contenido de la forma
reglamentaria (considerada evidentemente en contraste con la primera). En el mismo sentido, ¢fr., también la
Relacion de la comision parlamentaria para las reformas institucionales, presidida por el diputado Bozzi.
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prohibida cualquier revision de los actos con autonomia normativa, ex articulo 64
constitucional... En suma, el Parlamento, como expresion inmediata de la sobera-
nia popular, es participe directo de tal soberania, y los reglamentos, en cuanto estin
dirigidos a la publicacién de la constitucién, tienen una peculiaridad y dimension
(sentencia nimero 78 de 1984) que impiden su revisién...”.

Estas dos sentencias se integran y se completan reciprocamente, delineando
un dmbito de desarrollo de la potestad reglamentaria de las cdmaras tan amplio y
exclusivo como para comprimir enormemente, hasta anularla en la préctica, cual-
quier posibilidad de control por parte de la Corte constitucional y para reconocer
a los 6rganos legislativos una potestad de interpretacién y aplicacién de la consti-
tucién que, de hecho, aparece exclusiva y no enjuiciable.*? Son conclusiones sobre
cuya aceptacion se expresan serias dudas (Labriola).

“2Conclusién a la que parece haber llegado el mismo juez a quo, que ha evitado que se proponga nueva-
mente a la Corte la cuestidn, bajo la forma de conflicto de atribuciones, aunque la misma Corte hubiese recono-
cido, en otra parte de la sentencia, que “en cuanto a la duda sobre la compatibilidad de la decisi6n de las cdmaras
con los principios constitucional en asuntos de jurisdiccién, no puede no convenirse con el juez a quo, aun sobre
la base de principios contenidos en convenciones internacionales que, la independencia e imparcialidad del
6rgano que decide son garantias de defensa y de tiempo razonable, en cuanto son coexistenciales al concepto
mismo de una tutela efectiva y son indetifectibles en la decisién de cualquier controversia”.
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