El presidente y la oficina de la presidencia

EL ARTICULO 63 constitucional dispone: “Cada una de las cdmaras elige entre
sus componentes, al presidente y al personal de la oficina de la presidencia.”
El sefialamiento constitucional se refiere al primer acto del procedimiento organiza-
dor parlamentario que, a su vez, puede ser considerado y diferenciado en varios
procedimientos, cada uno de los cuales est4 dirigido a la constitucién de los 6r-
ganos especificos permanentes de derecho parlamentario: precisamente la oficina
de la presidencia (que se debe evaluar, tanto como érgano colegial, cuanto por los
miembros-6rganos que la componen: presidente, vicepresidente, cuestores, secre-
tarios), los grupos parlamentarios, los juntas y las comisiones permanentes y espe-
ciales. En cuanto al 6érgano colegial primario, la asamblea, ése puede decirse que
es originalmente perfecto, “constituido”, por el acto de proclamaci6n de sus miem-
bros y s6lo se somete para la validez de su funcionamiento atin en orden a la for-
macién de todos los otros 6rganos, derivados, a la obligacién de la prescrita con-
vocatoria.

La importancia de las normas de derecho parlamentario relativas a la materia
tratada en el presente capitulo se recaba de la misma enunciacién de su tftulo. Al
respecto, asi se expresa el informe de la junta del reglamento de la Cdmara sobre
el proyecto del texto reglamentario de 1971:

La parte dedicada a la organizacién y el funcionamiento de la Camara consti-
tuye, por decirlo asf, la parte general del reglamento. En efecto, en ella, ademés
de los 6rganos, se disciplinan los principios estructurales que deben presidir
todo tipo de discusién o deliberacién parlamentaria, tanto en asamblea como
en comisiones. Respecto a esta parte, las dos sucesivas, dedicadas al proce-
dimiento legislativo y a los procedimientos de rumbo, control e informacién,
son puestas por eso en una relacién de especialidad, aludiéndola cada vez que
no la deroguen por expresa disposicién.
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La materia tratada aqui, en otras palabras, se refiere a la configuracién articu-
lada estructural las cdmaras que puede llamarse la estatica parlamentaria; mientras
que la materia relativa a la actividad legislativa, politica y de control, en cuanto
se refiere a las funciones de las cdmaras en su desarrollo, puede llamarse la dind-
mica parlamentaria.

El procedimiento inicial, relativo a la formacién de la oficina de la presiden-
cial,® que tradicional pero impropiamente toma el nombre de “constitucién de la
cdmara” o “del Senado” —asf también en la terminologia de los reglamentos ante-
riores a la reforma de 1971, necesita para aplicarse de una disciplina de casilla
electoral, a la que supervisa un érgano provisional, denominado oficina provi-
sional de la presidencia, compuesto en la cdmara por el mas anciano por eleccién
de los vicepresidentes de la legislatura precedente, con funciones de presidente (si
ninguno de los vicepresidentes est4 presente, la norma se aplica a aquéllos de la
legislatura anterior; en su ausencia, preside el decano por edad de la asamblea) y
por cuatro secretarios escogidos con los mismos criterios entre aquéllos de las le-
gislaturas precedentes, o a su falta, entre los diputados mds jévenes; mientras que,
en el Senado, el mismo 6rgano est4 siempre presidido por el decano de la asamblea,
asistido por seis secretarios escogidos entre los senadores més jovenes.

La oficina provisional de la presidencia, que tiene funciones de casilla para la
constitucion de la oficina definitiva por elegir, conjuntamente a la junta provi-
sional para la verificacién de los poderes,* es el tinico instituto de derecho parla-
mentario cuya existencia presupone entre las legislaturas una continuidad institu-
cional (que es un concepto diferente, y viéndolo bien, opuesto al que da forma a la
soldadura funcional de la prorrogatio) capaz de producir autométicamente efectos
juridicos. En efecto, es diverso el caso del repéchage de los precedentes proyec-
tos de ley, al que le falta el automatismo en los efectos juridicos, y mas bien, sub-
raya en su procedimiento la inexistencia de una continuidad institucional. Espe-
cial, también, es la disciplina de las comisiones parlamentarias de investigacién
dispuestas por ley a tiempo indeterminado, independientemente de las legislatu-
ras. La excepcion, para la oficina provisional, confirma el principio de la absoluta
autonomia funcional y organizativa que preside, en cambio, la vida de las cdma-
ras a través de las legislaturas, segiin la conocida tradicién de origen inglés que con-

“Inexplicablemente, dada la formulacién del articulo 63 constitucional, al Senado este 6rgano toma el
nombre de “consejo de la presidencia”.

4La junta provisional para la verificacién de los poderes est4 prevista por ambos reglamentos para la
homologacién de los candidatos no elegidos, quienes desde el inicio de la legislatura reemplazan a los can-
didatos elegidos en las dos ramas del Parlamento que opten por la otra Cdmara. Su institucién responde al fin de
no privar a aquellos candidatos elegidos diputados o senadores —cuya proclamacién normal no pudo suceder por
los mecanismos de la legislacién electoral~ de su derecho de participar al proceso formativo de los 6rganos par-
lamentarios fundamentales, comenzando por el presidente de la asamblea, encontrandose ellos también exclui-
dos de un acto politico tan relevante.
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sidera a los cuerpos representativos que se suceden en el tiempo, como entidades
separadas y distintas, como para exigir tanto la caducidad de los 6rganos cuanto
de las acciones de las precedentes asambleas. Sin embargo, es errénea la tesis
sostenida por algunos (Mortati) aun con referencia al Parlamento italiano, de la
extensién de este principio a los reglamentos de las cdmaras, de éste a los regla-
mentos principio, que vale, en cambio, para los ingleses que se consideran re-
novadas tdcitamente. Tan es verdad, que si la nueva Cdmara quisiese modificar
integramente el propio reglamento y darse uno nuevo completamente, ella estaria
obligada a hacerlo segiin la norma de la constitucién, respetando los procedimien-
tos especificos previstos por el reglamento vigente, lo que, entonces no podrd de-
cirse, de ningiin modo, “ticitamente adoptado” por las nuevas asambleas, sino
vélida y obligatoriamente vigente a través de las legislaturas.

Todos los procedimientos de némina mediante eleccién, acontecen separada-
mente, a escrutinio secreto mediante boletas, y son dictados inmediatamente des-
pués de la toma de posesidn de la oficina provisional de la presidencia.

La primera eleccién es la relativa al presidente de la asamblea, para la cual los
reglamentos disponen, para el senado, la eleccién de quien alcanza la mayoria ab-
soluta de los componentes, y directamente exigen, para la cAmara, la mayoria de
dos tercios de los componentes. Para temperar los quérum tan elevados, cuando
las dos mayorias no se verifiquen, ni siquiera en el segundo escrutinio, que se dicta
inmediatamente, para la tercera votacién (que debe hacerse al dia siguiente, por la
evidente necesidad de acuerdos entre los grupos) serd suficiente en el Senado
obtener la mayorfa absoluta de los votos de los presentes (computando también en-
tre los votos, las boletas en blanco) y sucesivamente, si es necesario, procediendo
al balotaje en la eleccion entre los dos candidatos que hayan obtenido més votos,
bastard obtener la mayoria relativa; mientras que, a la Camara, desde el segundo
escrutinio serd suficiente obtener la mayoria de dos tercios de los votos (también
las boletas en blanco) y si aun, esa votacién y la sucesiva resultasen initiles, bas-
tara después la mayoria absoluta de los votos.

Elegido el presidente, el resto de la oficina permanece todavia en el cargo para
proceder a la eleccién de los otros miembros de la oficina definitiva de la presiden-
cia, es decir, de los cuatro vicepresidentes, de los tres cuestores y de los ocho se-
cretarios. Para su eleccion se procede, en la Cdmara, en la misma sesion; en el Sena-
do, en aquella secesiva, siempre con votaciones separadas y por boleta. Mientras
que la eleccion del presidente tiene un destacado cardcter politico, y un altisimo
relieve constitucional (como se verd, al examinar las funciones), para todos los
otros miembros de la oficina de la presidencia, se puede decir que su eleccién tie-
ne una importancia politica muy reducida. De hecho, si los vicepresidentes sus-
tituyen al presidente en caso de ausencia o impedimento, los secretarios tienen
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encargos burocraticos o de control formal de los actos parlamentarios y los cuesto-
res desarrollan tareas inherentes al ceremonial, a la policia y a los servicios admi-
nistrativos y contables de las asambleas. Todavia, porque el estar presentes en la
oficina de la presidencia es una circunstancia —al menos donde el punto de vista
formal- no irrelevante para los varios grupos, pues su presencia puede significar
o hacer una especie de legitimacion ulterior del régimen para éste o0 aquel partido,
los reglamentos anteriores a 1971 tenian el cuidado de asegurarse que en la ofici-
na de la presidencia estuvieran representadas, junto a las fuerzas numéricamente
mayoritarias, las fuerzas minoritarias. Eso se obtenfa —como hoy—- recurriendo al
sistema del “voto limitado”, introducido para este efecto por la reforma democra-
tica de 1900, mediante el cual la asamblea elige a los vicepresidentes, los secre-
tarios y los cuestores con boletas sobre las cuales cada miembro debe escribir los
nombres para los cuatro vicepresidentes y cuatro nombres para los ocho secre-
tarios; en cuanto a los tres cuestores, se vota con dos nombres. Asi, resultaban
elegidos aquellos que al primer escrutinio obtenian el mayor nimero de votos.
De tal modo, al menos las minorias politicas m4s consistentes estaban repre-
sentadas.

Estas modalidades han sido retomadas en los textos normativos; s6lo que, a la
Cédmara, no pareciendo suficiente la presencia en la oficina de la presidencia de
las minorias més fuertes, ha agregado un parrafo al articulo 3 del reglamento para
precisar que todos los grupos deben estar representados. Antes de proceder a las
votaciones, prosigue la norma, “el presidente promueve los entendimientos opor-
tunos entre los grupos”. ‘

La disposicién, durante su primera aplicacién al empezar la sexta legislatura,
dio motivo para algunas complicaciones de orden formal y de orden sustancial.
Las primeras se refieren a las dificultades para los acuerdos entre los grupos en
relacién con las normas reglamentarias sobre su constitucién, las que sefialan, como
se verd luego, para los diputados, la obligacién de declarar dentro de los dos dias si-
guientes a la primera sesién a cudl grupo pertenecian, asi como la convocatoria
para cada grupo, por parte del presidente de la Cdmara, para que se proveyese la
némina de los drganos directivos que no existian puesto que no existia todavia
al momento de los “entendimientos oportunos” para la oficina de la presidencia.
Sin embargo, debe notarse que la declaracién de pertenencia, hecha al secretario
general de la Cdmara, presupone evidentemente —grupo mixto, aparte— el hecho
mismo de la pertenencia que, por norma, para el sistema electoral vigente, hace
coincidir el grupo parlamentario con la lista del partido que reclama. Mientras que
la naturaleza informal de los entendimientos por ocurrir, obviamente no a través
de un procedimiento tipico, no parece obligar al presidente a respetar la constitu-
ci6én formal de los 6rganos directivos de los grupos. En cambio, parece mds seria
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la complicacién sustancial, la que, en cuanto a la primera aplicacién de aquella
norma, consiste simplemente en el hecho de que los logrados entendimientos no
fueran respetados en el momento del voto, asi que un grupo politico se encontra-
ria excluido de la oficina de la presidencia.®

La tendencia a la incoporacién de todos los grupos parlamentarios en la ofici-
na de la presidencia se ha reforzado después, mediante una modificacién regla-
mentaria de 1987, con la posibilidad de ampliacién del nimero de sus componen-
tes. El articulo 5 del Reglamento de la Cdmara prevé, en efecto, que cada uno de
los grupos constituidos con autorizacién de la oficina de la presidencia, en cuanto
compuestos por un nimero de diputados inferior a 20, asi como un grupo mixto,
puede pedir, si no estin representados en esa oficina, que se proceda a la eleccién
de otros secretarios, sin alguna limitacién en cuanto al nimero. En la sucesiva elec-
cién cada diputado puede escribir en la boleta un solo nombre, sin el nimero de
los secretarios agregados, resultando elegidos los que, estando inscritos en los gru-
pos cuya peticién ha sido acogida por la oficina de la presidencia, hayan obtenido
el mayor nimero de los votos.

Entonces, se pueden considerar resueltas las perplejidas subsistentes en la
doctrina (Tanda), sobre la eficacia juridica de la norma que prevé la participacion
en la oficina de la presidencia de todos los grupos parlamentarios. Es decir, que ex-
prese un verdadero y propio vinculo juridico o s6lo una previsién de tendencia. La
posible ampliacién de la oficina de la presidencia, ahora dispuesta sin limites por
los parrafos 4 y 5 del articulo 5 del Reglamento de la Cdmara, aun para los grupos
minimos, implica la participacién obligatoria en este 6rgano de todos aquéllos re-
gularmente constituidos en cuanto estan dotados de un mimero de diputados no
inferior a veinte. Seria evidente, en caso contrario, la violacién del principio de
igualdad por disparidad de tratamiento e irracionalidad manifiesta, permitiéndose
formalmente y de hecho la representacién de los grupos menores, pero no aquélla
de los grupos mayores, subordinada al respecto en la eleccién de un acuerdo (los
“oportunos entendimientos entre los grupos”) que de hecho también podria ser no
mantenido. La consecuencia que parecerfa derivarse de ello, en la nulidad de la
eleccién de los ocho secretarios, en la eventualidad de que no lograse el objetivo
de permitir la representacion en la oficina de la presidencia de todos los grupos
parlamentarios constituidos, segin el articulo 14, primer parrafo, del Reglamento
de la Cdmara.*

45La complicacién, en el caso del inicio de la sexta legislatura, fue resuelta con la dimisién “por motivos
personales”, antes de la proclamacién de los resultados de las elecciones, de un miembro elegido y con su susti-
tucién, sin votacién supletoria, por un miembro perteneciente al grupo que se habia excluido y que tenfa dere-
cho. Eso, por la firme actitud del presidente de la asamblea, que anunci6 su renuncia cuando el reglamento no
se aplicara estrictamente.

46 Al Senado, le falta una norma que prevea como obligatoria la presencia de todos los grupos en la oficina
de la presidencia; una propuesta andloga adelantada ante la junta para el reglamento, en la fase de elaboracién del
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La norma sobre la presencia de todos los grupos en la oficina de la presiden-
cia parece, de cualquier manera, excesiva ya que la representacion igualitaria de
todas las fuerzas politicas, sin embargo, contradice, por el grupo o los grupos mar-
ginales, al principio general proporcional y produce, de hecho, la sobrepresen-
tacion de los grupos menores. Ni siquiera puede decirse que la disposicién de la
camara responda a la exigencia de un equilibrio mas equitativos entre las fuerzas
gubernativas y fuerzas de oposicién en el seno del 6rgano directivo colegial; apar-
te que los cambios en los gabinetes y de la constitucién de las mayorias de coali-
cién durante el curso de la legislatura encontrarian alterado con el tiempo ese
equilibrio (y aparte, también, que no se ve alguna relevancia politica —con excep-
cidn, tal vez, del cargo de cuestor, por sus competencias sobre el presupuesto in-
terno y el reclutamiento y la carrera del personal- en los 6rganos que componen la
oficina de la presidencia), est en el hecho que la integracién de la oficina suce-
de al inicio de la legislatura, es decir, en un momento politico en el que no existe
la presuncién que las fuerzas politicas hayan asumido —concretamente, ademas
de formalmente— una orientacién precisa sobre el rol de la mayoria o de la oposi-
cién. Ulterior motivo de perplejidad por la normativa camaral es que, como se verd
adelante, las funciones de efectivo gobierno colegiado de la cdmara para el desarro-
llo programdtico de sus funciones legislativas y politicas no le esperan a la oficina
de la presidencia, sino, mas bien, a la “conferencia de los presidentes”, ésta si, ob-
viamente, representativa de todos los grupos desde su Constitucién en 1950.

La oficina de la presidencia —que, se recuerda, una vez constituida, toma en
el senado el nombre de consejo de la presidencia— desempefia, como érgano cole-
gial permanente, tareas administrativas, as{ como funciones disciplinarias para
los miembros del parlamento y funciones, por decirlo asi si fuese licito el pleito,
negativas aunque de hecho jurisdiccionales para el personal que forma parte de la
administracién de cada cdmara.’ Entre las tareas administrativas por seiialar, se
encuentra la deliberacién del proyecto de presupuesto interno de cada una de las
ramas del Parlamento —que est4 preparado por los cuestores, al igual que el del gas-
to consultado— y de las variaciones del balance, el nombramiento del secretario
general a propuesta del presidente, 1a emanacion de los reglamentos internos de la
administracién, la adopcién de las medidas para el personal y la aprobacién del

Reglamento de 1971, fue rechazada con base en la consideracién de la inutilidad de tal representacién, “dada
la naturaleza esencialmente administrativa de las atribuciones” de ese colegio. Con una reforma de 1988, se ha
permitido, todavia, la ampliacién del nimero de los secretarios, no mds de dos unidades, ademas de los ocho
reglamentarios, con ¢l fin de permitir la representacién de los grupos parlamentarios menores. Parece, entonces,
que también en el Senado rija ya, formalmente, el principio de la representacién en la oficina de la presidencia, . 1
para todos los grupos parlamentarios compuestos por lo menos de diez senadores.

“7Pero después de una sucesiva reforma (¢fr., p. 139) tal competencia qued6 sé6lo en el Reglamento de la
Cédmara.
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reglamento de la biblioteca sobre la que ejerce vigilancia. El secretario general
participa en las sesiones con voto consultivo. Una vez adaptadas todas estas medi-
das, toman la forma de decretos del presidente de la asamblea, quien es el presiden-
te de la oficina de la presidencia. Se pueden estimar administrativos los trabajos
de decision sobre recursos acerca de la constitucién o de la primera convocatoria de
los grupos parlamentarios y sobre los recursos de los mismos grupos sobre la
composicién de las comisiones parlamentarias (articulo 12 del Reglamento de
la Camara). Las funciones disciplinarias respecto a los miembros del Parlamento
se refieren a la decisién, escuchando el interesado, sobre las sanciones de interdic-
cién propuestas por el presidente para los ilicitos disciplinarios més graves (en
tales casos, para el Senado, el consejo de la presidencia es integrado por los pre-
sidentes de los grupos que no estan representados en él; norma que, ahora, después
de la revisién de 1988, parece que debe ser interpretada en su referencia a los gru-
pos cuya constitucién haya sido autorizada por la oficina de la presidencia).

Las funciones de hecho jurisdiccionales (lucus a non lucendo...), pero por asi
decir, negativas, se deben a la aplicacién que tradicionalmente se da de la ordena-
cién reglamentaria, con base en la cual la oficina de la presidencia “decide en via
definitiva los recursos que se refieren a la carrera juridica y situacién econémica de
los empleados de la Camara”.

La conservacién de un instituto de hecho de derecho especial, rectius, de dere-
cho excepcional, como es el rechazo de la tutela jurisdiccional de los intereses del
personal dependiente, con el soporte del argumento teérico de la autonomia cons-
titucional de las cdmaras y de aquel histérico de la praxis constante en tal sentido,
no parece justificada de modo alguno bajo el imperio de la vigente Constitucién re-
publicana. Esta expresamente consagra en el articulo 24 que “todos pueden actuar
en juicio para la tutela de los propios derechos e intereses legitimos” y en el articu-
lo 113 sefiala que “estd siempre admitida la tutela jurisdiccional de los derechos y
de los intereses legitimos ante los 6rganos de jurisdiccién ordinaria o administra-
tiva” contra los actos de la administracién piblica; teniendo cuidado, por otra parte,
que “tal tutela no puede ser excluida o limitada a particulares medios de impug-
nacién o para determinada categoria de actos”. Especificamente al significado
concreto de la definitividad en los recursos de los dependientes de las administra-
ciones parlamentarias sobre el estado juridico y econémico —un significado opues-
to exactamente a aquel que desciende del acostumbracin de definitividad, notoria-
mente aceptado como presupuesto para recurrir a la jurisdiccién administrativa
después de que se hayan agotado los recursos administrativos jerarquicos, es de-
cir, después de que se haya obtenido precisamente el acto definitivo de la autori-
dad competente— no parece dudosa la insustituibilidad, por constitucionalidad, de
la actual situacién. En efecto, ella prohibe la tutela jurisdiccional de los intereses
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legitimos y practicamente conculca un derecho constitucional, conferido a “todos”,
sobre la dnica muy habil justificacién juridica de derecho positivo que se podria
adelantar, es decir, la no imputabilidad de aquellos actos a la administracién pu-
blica propiamente dicha, pues no puede definirse si es la Cdmara o el Senado. Pero,
aparte de que el contenido y la naturaleza juridica del acto administrativo que-
dan, no se ve cémo sea posible dar la vuelta a lo dispuesto por el articulo 24, en
lo absoluto de su imputacién a “todos™ del derecho constitucional garantizado
para actuar en juicio para la tutela de los propios intereses legitimos.

Después de la sentencia de la corte constitucional, nimero 154 de 1985, ya
tomada en consideracion bajo otros perfiles, tanto la Cdmara como el Senado han
adoptado, con decreto de los relativos presidentes, reglamentos internos para la
tutela jurisdiccional de sus propios dependientes. Asi, ha sido prevista, para la Ca-
mara, una comision jurisdiccional para el personal, compuesta por tres diputados
(escogidos entre magistrados, profesores universitarios en materia juridica y abo-
gados), como drgano competente para la tutela tanto de los derechos subjetivos
cuanto de los intereses legitimos. Contra sus decisiones estd permitida, al recurren-
te 0 a la administracién, la impugnacién ante la oficina de la presidencia (perpetuan-
do en tal modo) el vicio nacido de la doble asuncién, por parte de esta iiltima, de la
calidad de juez y de parte). En cambio, en el Senado, se ha previsto para esa fina-
lidad, una comisién contenciosa (compuesta por tres senadores, un consejero par-
lamentario y un dependiente escogido por el presidente del Senado), contra cuyas
decisiones estd permitido el recurso ante un consejo de garantia, compuesto por
cinco senadores expertos en materia juridica, administrativa y del trabajo, nom-
brados al inicio de cada legislatura por el presidente del Senado, una vez escucha-
do el consejo de la presidencia.

Aun cuando esta normativa mejore el sistema precedente, asegurando a los
dependientes de las cimaras una tutela mas amplia que en el pasado, no parece to-
davia idénea para resolver cumplidamente las dudas existentes en cuanto a los
perfiles de inconstitucionalidad indicados antes.

La evolucion del rol presidencial

UNA EXPOSICION mds profunda se exige para el presidente de la asamblea, en la re-
ferencia necesaria a la evolucién del 6rgano a través de la historia parlamentaria,
a la indicacién de sus funciones, a la relevancia constitucional que le es peculiar
en nuestro ordenamiento, en fin, a la funcién que asume en el cambio de colocacién
que originan los reglamentos de 1971, en relaci6n tanto con la valoracion de los gru-
pos parlamentarios cuanto al principio de la programacién adoptado para las
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actividades de las camaras y a las consecuencias que derivan por el calendario de
los trabajos. Todos ellos son motivos que han influido en la reforma de las normas
sobre el procedimiento de nombramiento, en el sentido de exaltar, cuanto mds
posible, la representatividad de su eleccion, es decir, para acrecentar el consenso
sobre el que se basa y sobre el cual el presidente funda, a su vez, la legitimacién
de la alta magistratura de garantia, de impulso y de coordinacién que lo caracteri-
za desde su antigua calificacién de “orador de la asamblea”.

El sentido de la funcién presidencial —la que se articula en numerosisimas y
enredadas atribuciones— no puede ser encerrado en el resumen necesariamente
sumario que dan los reglamentos de las dos cdmaras, cuando estatuyen que el pre-
sidente las representa, asegura tanto la buena prosecucién de los trabajos hacién-
dolo observar tanto el reglamento como la administracién interna, vigilando, para
tal fin, las funciones de los cuestores y de los secretarios; da el uso de la palabra,
dirige y modera la discusién, mantiene el orden, hace las preguntas, establece el
orden de las votaciones, aclara el significado del voto y anuncia su resultado. Aun-
que no asume la funcién acentuadamente monocratica que tiene el instituto en los
sistemas anglosajones, la configuracién italiana del presidente de la asamblea, m4s
alld de las atribuciones constitucionales respectivamente tipicas para el érgano
presidencial de la Camara y para el 6rgano presidencial del Senado, lo hace el ente
expotencial del instituto parlamentario y lo coloca, naturalmente, en segundo lugar
de los cargos republicanos, inmediatamente después del jefe del Estado.

La historia parlamentaria italiana (aparte cualquier episodio de injerencia re-
gia en la presidencia de la Camara baja; la del Senado del reino vitalicio era, como
es conocido, por nombramiento del rey) muestra cémo en nuestro ordenamiento
la presidencia de asamblea ha sido emanaci6n de la mayoria politica, 0 mds recien-
temente, de un partido de la oposicién, haya progresivamente adoptado y reforza-
do aquellas reglas de imparcialidad que la naturaleza misma de la oficina arbitral
impone. Una presidencia partidaria del gobierno, por otra parte, aun en abstracto,
crea graves inconvenientes que podrian anular importantes mecanismos de ga-
rantias; una presidencia partidaria de la oposicién —es decir, por definicién, de
minoria- seria un contrasentido que paralizarfa toda la funcionalidad de la Cé-
mara. Naturalmente existen problemas de sensibilidad y de comportamiento dic-
tadas por el cardcter arbitral de la oficina, cuya solucién positiva varia segin la
personalidad del titular. Pero debe notarse que los presidentes de asamblea, aun en
la participacién en la vida del partido fuera de las aulas parlamentarias, han man-
tenido casi todas las costumbres de la discrecién que comporta el cargo.

Sobre la evolucién del instituto presidencial en el parlamento italiano, se debe
recordar que en la Cdmara subalpina el presidente podia participar en el debate,
abandonado el propio sillén (segin el articulo 10 de aquel reglamento, muy rara-
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mente aplicado) y que su suerte estaba automaticamente ligada a la del gobierno
(1848-1876). La “despolitizacién” de la oficina, se da por la llegada de la izquierda
al poder: sintomdtica la decisioén del presidente Crispi, que en el 76 ordena la eli-
minacion de su nombre del elenco de los diputados para el 1lamado a votacién. Se
afirma la costumbre de la presidencia de la legislatura, renovable con frecuencia,
que se encuentra también en la efectividad del derecho parlamentario vigente: cos-
tumbre, se dice, y tal vez praxis, pero nada mds, que no existe limite temporal alguno
al mandato presidencial, ligado, en cambio —como se verd— a ciertas condiciones.

Como consecuencia 16gica de la “racionalizacién” del régimen parlamenta-
rio, tipica de nuestro ordenamiento republicano, en el Parlamento posfascista, el
presidente de asamblea ha asumido tareas de marcada relevancia constitucional:
el del Senado para la suplencia del jefe del Estado, el de 1a Cdmara para la delicada
presidencia del Parlamento en sesién conjunta, aunque no responde a la situacion
normativa existente la afirmacion, repetida a menudo, por la que el presidente es-
tarfa obligado a controlar y a hacer valer la constitucionalidad de la vida parlamen-
taria. De hecho obstaculizan la aplicabilidad de esta formula, en la realidad de la
vida parlamentaria, tanto la tenaz sobrevivencia del principio de la definitiva so-
berania popular (es decir, de la mayoria) en todos los casos, aunque constitucio-
nalmente relevantes —como veremos— en los que el reclamo presidencial a la cons-
titucién no puede tener sino efectos meramente exhortativos, por la inexistencia
en nuestro sistema de un control preventivo de constitucionalidad conferido al
presidente de asamblea, mientras que, como todos saben, el sistema conoce un con-
trol sucesivo de constitucionalidad (tanto para los jueces de legitimidad constitu-
cionalidad de las leyes, como para aquéllos sobre conflictos entre los poderes y
para aquéllos de naturaleza constitucional-penal) conferido a un 6rgano tnico de
jurisdiccién constitucional. Naturalmente cuando, por el contrario, la aplicacién
de la norma reglamentaria se traduce en un principio constitucional, entonces el
presidente de la asamblea, en cuanto tutor del reglamento —pero sélo con esa toga—
podré decirse también contralor mediato de constitucionalidad.

La linea histérica de la tendencia —es siempre necesario advertirlo— segin la
cual, de una presidencia de mayoria entendida y deseable como parte, se llega
a una presidencia entendida y practicada como magistratura arbitral, neutral y de
garantia, tanto para la mayoria politica como para la oposicién, no se ha manifes-
tado todavia ni en si misma ni en la realidad; ello lo prueban las contradicciones
histéricas. En algunos casos la politicidad de la presidencia de la cdmara es tal,
que su titular asume la sucesién de la presidencia del consejo después de crisis
gubernativas (acontecié con Ratazzi, no sin presiones del “partido de corte” y para
Lanza y para Cairoli, respectivamente en 1862, 1869 y 1878); en otros casos, como
ya se ha mencionado, el gobierno dimite expresamente, motivado con el “voto con
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el que 1a Cdmara nombraba su presidente” (en 1869, el gobierno Menabrea). Y tam-
bién después de la llegada de la izquierda al poder (cuando la Cdmara significati-
vamente rechazé las dimisiones, entonces rituales, presentadas por el presidente
Biancheri, consolid6 a la nueva interpretacion, neutral de la oficina, formulada por
el nuevo presidente del consejo Depretis, quien hablé de la “perfecta imparciali-
dad entre las partes politicas”) serd, al menos en un caso, el del mismo Depretis,
quien renuncia a causa de la eleccién de Cairoli en 1878, a la presidencia de Mon-
tecitorio, que habia causado la derrota del candidato ministerial. Ni aun, como es
obvio, la designacién a la presidencia de las dos ramas del parlamento republica-
no quedé extrafia al complicado juego de las partes y a la relativa y dedicada do-
sificacién de los cargos entre los grupos politicos de la mayoria —de aquélla ya
existente, y también de aquélla, diversa, que también asi entendia actuar— no sin
variedad de matices, atin en seno a las designaciones de la mayoria, sobre las carac-
teristicas personales del designado en comportamiento al mutable comportarse,
de vez en vez, sobre la relacion dialéctica entre mayoria y oposicion.

La raz6n, como justamente ha sido notado (por Ferrara), sobre la escasa aten-
cién, y también, sobre la escasa necesidad de la traduccidn al italiano del speaker
britanico durante el curso histérico del instituto, es que el proceso de desarrollo de
las instituciones parlamentarias, tan estrechamente vinculadas a la construccion
del Estado unitario, sucede en Italia no en contra, sino, en forma diferente a Ingla-
terra, de acuerdo con la Corona, ya que falta en el Parlamento de la independencia
italiana el origen natural de la verdadera independencia del presidente de la asam-
blea, que en otros lugares es, sobre todo, una independencia dirigida a encarnar
los intereses permanentes del parlamento, contra, precisamente, la Corona. Y, por
otra parte, la ausencia de una contraposicién automatica entre mayoria y oposi-
cién, consecuente con el bipartidismo —ausencia que representa la constante
auténtica del desarrollo de las instituciones parlamentarias hasta nuestros dias— ni
siquiera puede hacer las veces de estimulo para las fuerzas, momentidneamente y,
tal vez accidentalmente, no gubernativas en la construccion de una rigida impar-
cialidad presidencial, aun para los efectos internos de la asamblea.

Llegando a la indicacién, aunque necesariamente sumaria, de las funciones
presidenciales (lo que permitird evaluar mejor, luego, el diferente rol del presi-
dente en nuestro sistema parlamentario, antes y después de la reforma de 1971)
bastard mencionar apenas aquéllas, tipicas de derecho constitucional mas que de
derecho parlamentario en sentido restringido, que colocan al presidente de asam-
blea, en el ordenamiento juridico, como 6rgano de relevancia constitucional
externa: las funciones constitucionales consultivas por desarrollar para conforto
del jefe del Estado, de quien, no por acaso ni por una mera razon protocolaria, los
dos presidentes de las cdmaras son llamados sus consejeros naturales (expresién
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de la opinidén obligatoria y no vinculante para la disolucién de una o ambas céi-
maras, expresién del parecer sobre la misma naturaleza juridica para la disolucién
del consejo superior de la magistratura, en fin, las conocidas “consultas” para la re-
solucidn de las crisis de gobierno), y las funciones constitucionales activas para
el presidente del Senado y para el presidente de la Camara, respectivamente, en
cuanto a la suplencia del jefe del Estado y a la presidencia del Parlamento en se-
sién conjunta, en los casos y para los actos tipificados por la constitucién y por
las leyes constitucionales.*®

En cuanto a las funciones presidenciales de restringido derecho parlamenta-
rio, ha sido considerado provechoso (Ciaurro) clasificarlas en funcion de acti-
vacion (tendientes a poner, tanto los presupuestos genéricos para el desarrollo de
la actividad parlamentaria, como los presupuestos especificos para aquellos pro-
cedimientos particulares), de nombramientos (obviamente con la propuesta de los
titulares de las oficinas parlamentarias), de direccién de los trabajos (para el de-
sarrollo normal de la actividad parlamentaria), de control de exteriorizacion (ten-
dientes a la verificacion de la regularidad de los procedimientos formalizados que
se concluyen con actos cuya validez debe probarse, y en donde se requiere tam-
bién la comunicacién de érganos externos). Sin embargo, no se ve que sea indis-
pensable profundizar en tales clasificaciones, subjetivas por la materia ahora en
examen, especificamente en una forma de manual, tanto mas que la enredada varie-
dad de las atribuciones del presidente de asamblea se aprecian mejor, en sus dife-
rentes realidades normativas y funcionales, con la investigacién puntual de ellas
en el procedimiento parlamentario en el que se ubican, y no con la enunciacién
abstracta con intentos clasificatorios y definitorios, del proceso mismo. En otros
términos, por un lado, por la escasa homogeneidad de las variadas atribuciones
presidenciales, por el otro, porque el presidente se encuentra, con poderes diferen-
tes, presente en todo procedimiento inherente a cualquier proceso parlamentario.
Para un tratamiento analitico es mejor ilustrar su rol, en la medida que la investi-
gacién se ocupard de procedimientos especificos e instituciones y relaciones de
derecho parlamentario.

Sin embargo, no por esto serfa licito sustraerse a la tentativa de una visién de
conjunto del rol presidencial, cuando menos en la confrontacidn entre la situacién
anterior y aquélla posterior a la reforma reglamentaria, que no por nada ha incidi-

48Es necesario agregar, luego, que en estos Gltimos afios se ha desarrollado una legislacién que intenta evi-
dentemente sustraer las decisiones relativas a la cotizaci6n exagerada que caracteriza a nuestro sistema y atribuir-
las a los presidentes de las cdmaras, por la imparcialidad institucional que caracterizan las funciones: poder de
nombramiento de particulares érganos de garantia, como los nueve componentes de la comisi6n de garantia para el
ejercicio del derecho de huelga en los servicios piblicos esenciales (Ley nimero 146 de 1990); el garante para
la radiodifusién y la edicién (Ley nimero 223 de 1990); los cinco miembros de la autoridad garante de la con-
currencia y del mercado (Ley nimero 287 de 1990), etcétera.
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do particularmente en el rol presidencial. Ayudan al respecto las maniobras del
movimiento doctrinal que, durante los afios sesenta, en los dmbitos cientificos y
en la misma opinién publica, se debatié como uno de los grandes temas de racio-
nalizacién y modernizacién de las instituciones, con argumentos vinculados con
la perfectibilidad del instituto parlamentario. Sobre el rol del presidente de asam-
blea, la opinién prevaleciente, en el matiz de las tendencias diferentes, era en el
sentido de favorecer, al mismo tiempo, el reforzamiento y la despolitizacién de
las funciones haciendo la aplicacién, aumentando el quérum, de la base electoral
del consenso y legitimar, con el aumento de la representatividad, el crecimiento de
los poderes vinculados, no ya a una tarea de soporte de las contingentes exigen-
cias gubernativas en el Parlamento (tanto para la funcién legislativa como para
aquellas politicas de las asambleas), sino, més bien, de aquéllas vinculadas a una
visién de garantia de los intereses parlamentarios objetivos y permanentes para el
orden de las sesiones, la disciplina de los debates, la resolucién de las cuestiones
incidentales y, en suma, para potencia del rol arbitral. Por el contrario, la poten-
ciacién asi disefiada se deberia acompafiar del debilitamiento de las funciones
discrecionales politicas del presidente substancialmente, devolviendo a los
érganos colegiales politicamente representativos el conjunto de las funciones dis-
crecionales reales que se centran en la determinacién del orden de los trabajos.

Al transferirse en el Parlamento el movimiento doctrinal sufrié, necesariamen-
te, las variantes sugeridas por cada fuerza politica por su impostacion ideolégica
y por el interés préctico dictado por su propia ubicacién en la formacién, no sin
resentir, por las conclusiones, de la discrepancia producida entre Cdmara y Sena-
do, en razén, por un lado, de la mas acentuada tendencia de los grupos actuantes
en la primera asamblea por una gestién colegiada del instituto y, por otro, de la mas
incisiva personalidad, que en la segunda asamblea caracterizaba, durante la elabo-
racién del reglamento, al titular pro tempore de la presidencia. De ello derivé una
diversidad en la configuracién de los dos 6rganos presidenciales, sobre la cual, no
se puede soslayar una incongruencia. En efecto, mientras que al presidente del Se-
nado se le suman una serie de expectativas mayores, al presidente de la Cdmara
se le reconocen otras y se le dan algunas residuales o creadas ex novo (como al-
gunos poderes consecuentes por el reflejo politico), pero, su representatividad
real requerida es de menos amplitud, como en el quérum, lo que no sucede en lo
correspondiente a la otra rama. Esta disposicion es por demads ilégica por la cir-
cunstancia de que al propio presidente del senado le compete la asuncién de las
funciones vicarias del jefe del Estado, es decir, del 6rgano que representa la mitad
nacional.* Aparte de ello (que es un relieve de orden metodoldgico y politico que

4Sin embargo, viéndolo bien, precisamente en la suplencia del Presidente de la Republica por parte del
presidente del Senado se llega al fundamento del sistema electoral, y de los relativos quérum, previstos para su
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no incide de ninglin modo, como se comprende, sobre la posicién juridica del
presidente y sobre la representacion juridica del cuerpo entero, también del Sena-
do) baste resumir, buscando entre los informes de las respectivas juntas del re-
glamento y en las relaciones de los debates que desarrollaron, las diferencias mas
marcadas y mds significativas entre los dos reglamentos, teniendo todavia pre-
sente que modificaciones sucesivas, introducidas especialmente en la Cdmara con
base en la experiencia madurada en el funcionamiento de algunos institutos (de
modo particular, en la programacién de los trabajos), desembocaron en un sensible
aproximacion de las disciplinas respectivas. En la Camara de Diputados:

a) El crecimiento del consenso politico requerido para la designacién presi-
dencial respecto a la normativa precedente responde al claro criterio de des-
vincular aquella eleccién de la “contingente mayoria politica”, como acen-
tuando la independencia respecto del gobierno;

b) “la funcién presidencial mantiene mas autoridad, mas prestigio y mayores
posibilidades de influencia sobre los trabajos de la Camara, cuanto més el pre-
sidente, personalmente, sea mantenido ajeno a todo lo que concierne a deter-
minadas deliberaciones y a determinaciones que tengan relevancia politica”
(réplica del relator, diputado Luzzatto), para superar las presiones de los grupos
parlamentarios y para acordar la programacion de los trabajos auxiliados por
su 6rgano representativo paritario, la conferencia de los presidentes. Pero el
fracaso sustancial de la programacién de los trabajos, fundada en el acuerdo
undnime de los grupos parlamentarios desemboc6, como luego se verd, en la
atribucién al presidente de la Camara, aunque en via subordinada respecto a
alcanzar aquel acuerdo unanime, de un verdadero y propio poder de determina-
cién del programa de los trabajos, de indiscutible relevancia politica.

Por el contrario, en el Senado:

a) El criterio de la direccién colegiada, que constituia el motivo de fondo de
la reforma general del derecho parlamentario en la visién de las varias fuerzas
politicas, ha sido realizado en manera muy matizada y volatil;

b) los poderes de direccién del presidente monocratico resultan aumentados
por lo que se refiere a los aspectos disciplinarios y aquéllos funcionales de la

eleccién. La exigencia de una amplia representatividad del presidente respecto a las fuerzas politicas presentes
en la asamblea, en efecto, estd garantizada en la primera votacién por la previsién de un quérum igual a la mayo-
ria absoluta de los componentes. Cuando esto no se hubiese alcanzado, aun en una segunda votaci6n, la exigen-
cia de impedir posibles vacios institucionales, ligados a una eventual imposibilidad de cumplimiento de las
propias funciones por parte del Presidente de la Repiiblica en el periodo de la primera constitucién del Senado,
justifican, al dia siguiente, una tercer votacién por mayoria simple y en caso de ulterior resultado negativo, el
balotaje entre los dos candidatos que hayan logrado en la precedente el mayor mimero de votos.
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organizacion de los debates, con la motivacién explicita de que en la antigua
férmula reglamentaria “dirige la discusién” —como hace notar la relacion ad-
junta al proyecto— en el viejo texto “no se sefialan poderes adecuados capaces
de hacer efectiva tal autoridad, ain sobre el plano juridico”, en la codifica-
cién de su competencia exclusiva en materia de recepcion de los textos, de
colocacidn de las preguntas y de decisién del orden de las votaciones, asi como
en materia de coordinacién entre los drganos senatoriales, en modo especial en
las comisiones permanentes;

¢) para todas las otras atribuciones tradicionales, més directamente politiza-
das que son, por excelencia, aquéllas inherentes a la programacién de los tra-
bajos, el presidente se encuentra mas bien sujeto a las determinaciones de la
conferencia de los presidentes, pero, conservando siempre una potestad
exclusiva de iniciativa en las propuestas, que no puede tener, como es en la
l6gica de los colegios, relevantes efectos concretos.

Para concluir sobre los principios informadores de la figura del presidente de
asamblea en nuestro ordenamiento —reenviando, se repite, a la tramitacién de los
procedimientos especificos, en los que se coloca funcionalmente el examen de
las atribuciones presidenciales especificas— es necesario mencionar la cuestion
relativa a la responsabilidad del tal 6rgano, es decir, la relativa a la naturaleza de
su relacién con la asamblea y cémo ésa puede ser interrumpida.

Desde un punto de vista rigurosamente sistemdtico, el tema se pudo haber
ubicado mejor en el parrafo precedente, dedicado a la descripcién del nombra-
miento y sus funciones. Sin embargo, faltando al respecto las normas reglamenta-
rias expresas y estando el argumento estrechamente vinculado —por la reconstruc-
cién interpretativa que se puede hacer— a la tematica del rol presidencial desde el
punto de vista constitucional y de régimen, parece preferible tratarlo aqui. Tal in-
terpretacién reconstructiva debe partir de la naturaleza fiduciaria de la designa-
cién presidencial y obedecer, por lo tanto, los principios generales reguladores de
toda relacién fiduciaria, estén o no expresados en normas de derecho escrito. Eso
vale tanto més cuando, como acontece con el presidente de asamblea, en el Senado
de la Repuiblica y en la Camara de Diputados, ante la ausencia de una responsa-
bilidad técnica, tipificada en procedimientos hechos a propdsito para hacerla va-
ler, sirven para sostenerla una serie de funciones activas y consultivas de orden
constitucional y de puro contenido politico, de potestades discrecionales de or-
den reglamentario y, toda via mds, de “facultades” en sentido restringido, éstas
también de notabilisimo relieve politico, que podria decirse que son conformes
con los principios generales del ordenamiento cuando subsista, en todo momento,
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la posibilidad concreta de interrumpir la relacién entre el presidente y la asam-
blea, revocandole la confianza.

Esta particular y atipica relacién fiduciaria, se debe comprender que es por
tiempo indeterminado, conforme, por lo demds, a los principios generales. Y a
la tipicidad de su génesis (no hay lugar, obviamente, a una mocién motivada de
confianza) corresponder4 la atipicidad de su resolucidn, en el sentido de que la
presuncién de confianza vale hasta la manifestacion de prueba en contrario es
decir, vale cuando no se registren actos o, también, comportamientos parlamen-
tarios, realizados por la mayoria de los miembros de la asamblea, idoneos por su
relevancia para integrar el significado de una revocacién o, de cualquier modo, de
venir a menos la confianza en el presidente.

Precisamente, ha sido recordado (Ferrara) que siempre la representatividad de
un 6rgano comporta la responsabilidad politica de su titular frente a quien lo ha
nombrado; en cuanto a la cuestién ahora tratada, sobre la relacién juridica que
existe entre el presidente y la asamblea “se impone la constante efectividad de la
relacién representantiva”. Los instrumentos procedimentales que se disponen para
hacer valer la responsabilidad del gobierno hacia las cdmaras podrian, en caso
necesario, ser utilizados también para la eventual puesta en juego de la responsa-
bilidad presidencial (aqui hasta se podria considerar, también que la cuestion de
confianza puede ser atipicamente puesta en una relacién atipica), pues se sabe
de la fungibilidad de esos instrumentos procedimentales por subespecie diferen-
tes —piénsese, por ejemplo, la orden del dia— pero el recurso a esos instrumentos no
es necesario o debido (y viéndolo muy bien, ni siquiera oportuno), bastando el di-
senso de la asamblea, manifestado de cualquier modo en el voto de 1la mayoria de
sus miembros sobre propuestas presidenciales calificantes, tales como para im-
plicar la subsistencia de la confianza, para significar con ello la interrupcion de la
relacién de confianza.*

Sera un grave error conceptual y de méaxima incorreccién parlamentaria sacar
de estas observaciones la consecuencia de la posibilidad, para la mayoria guber-
nativa, de provocar o anexar la revocacién de la confianza al presidente de asam-
blea que no haya proporcionado, en los propios actos y comportamientos, un auxi-
lio vélido al Ejecutivo para la aplicacidn en la sede parlamentaria, de su programa

%0La mayorfa de los miembros de la asamblea, expresién empleada para evitar confusiones con la mayorfa
politica por las razones dichas inmediatamente en el texto, sera naturalmente presumible también por la con-
ducta de los presidentes de grupo. Ni para manifestarse la revocacién de la confianza —cuando se alcance, como
serfa preferible que no acontece, a formalizarla con una votacién— se requeriria el mismo quérum del nom-
bramiento, debiéndose aplicar en este caso las normas de derecho comiin sobre la resolucién de la relacion fidu-
ciaria. Pero, sera suficiente la sola actitud de las minorfas, especialmente si el disenso sobre la conducta del pre-
sidente trata sobre sus funciones arbitrales, de moderador o de garante, a advertir a quien tenga el sentido de la
speakership, de la oportunidad de dimitirse.
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legislativo y politico. Los intereses juridicos y los valores politicos conculcados o
pretendidos, por el presidente de asamblea, hacen que su responsabilidad deba ser
cuestionada; pero, no son ni pueden ser intereses de parte, sino aquéllos generales
y permanentes del ordenamiento, sefialados en los cdnones de los principios in-
formadores, los que presiden y competen a la categoria constitucional, cuando se
trate de actos y comportamientos presidenciales de relevancia o eficacia constitu-
cional (como para la suplencia del jefe del Estado, o para la presidencia del Parla-
mento en sesion conjunta, o para las consultas en las crisis de gobierno), o sea, en
la categoria de las normas —reglamentarias y de rectitud— de derecho parlamenta-
rio, y no cuando se trate de sus funciones con relevancia interna. Esta breve con-
clusion, de una indirecta sumisién politica a la mayoria politica de la asamblea,
que la evolucién histdrica del rol presidencial manifestaba claramente tanto en la
vieja disciplina normativa como en la praxis republicana, resulta rechazada deci-
didamente cada vez mds a la luz de los reglamentos vigentes, ya sea por la acon-
tecida despolitizacion del 6rgano, que por las normas que regulan su eleccién. En
efecto, la disciplina normativa presente estd oportunamente inspirada en el total re-
chazo de una solitaria doctrina (Ferrara) que, mirando a la responsabilizacién del
presidente de asamblea, en orden al programa gubernamental del que se sentia pro-
tector con las modalidades procedimentales, alteraba el significado histérico de la
evolucion del rol presidencial en el Parlamento italiano, con la conviccién de que
el rumbo politico del gobierno, asumido por esa misma doctrina como no norma-
tivo sino existencial, que caprichosamente hubiera debido llegar a ser normativo
para ese tnico 6rgano, el de presidente de asamblea parece entre tantas hipotesis
designables decididamente la mds recalcitrante.

Los grupos parlamentarios

ENTRE LOS primeros actos organizativos de las cdmaras estan aquéllos relativos a
la constitucion de los “grupos parlamentarios”, que desde hace tiempo eran las ar-
ticulaciones politicas fundamentales de la institucion parlamentaria y que ahora,
aun formalmente, en la medida del nuevo derecho positivo de las asambleas, con-
figuran los 6rganos homogéneos, en cierto modo.

Son muy conocidos, tanto la génesis y mas, todavia, los presupuestos histéri-
cos del instituto. Todos saben c6mo la crisis del sufragio restringido y del escruti-
nio uninominal (registrando la transformacién del partido de opinién, o partido de
cuadros, en moderno partido de masa, regido por una disciplina antes desconocida
y estructurado en una organizacién rigida y centralizada) dio lugar a la afirmacion
en la escena politica y parlamentaria, de movimientos que alteraron fundamental-
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mente la antigua y, desvaneciente relacién entre mayoria y oposicién del parlamen-
tarismo del siglo X1x, de supuesta y siempre magnificada pero nunca actuada ins-
piracién britdnica, como fue la realizada en Italia en la experiencia del resurgi-
miento. La llegada a la vida politica de clases nuevas a través del instrumento del
sufragio universal y conjuntamente con la difusién, antes de las ideologias socia-
listas, de la implantacién del primer verdadero politico modemo, y luego del mo-
vimiento politico catdlico, destruyeron las condiciones de esa smosis permanente
—sustitutiva de una, nunca existida, alternancia en el gobierno de agrupaciones
politicas— que, en el diverso planteamiento de algunos aunque fundamentales pro-
blemas, eéra expresion del poder, casi siempre de la misma extraccién socioecond-
mica. Roto ese equilibrio de vasos comunicantes, las distancias politicas, entre los
varios partidos, hacian impracticable la antigua manera, entre fair play y trans-
formismo, de gestion parlamentaria. Parecié necesario un nuevo modo de enten-
der la representacion y el ejercicio de la soberania, consecuencia de la dialéctica
més amarga entre las partes politicas, y tal modo nuevo, parecié y fue valientemen-
te expresado por el proporcionalismo. Este se sustancia, como es muy conocido,
en el rechazo del concepto de la representacién parlamentaria, elegida para per-
mitir la expresion de un gobierno mayoritario controlado por la minoria —eso que
en Italia habia sido mds que una realidad, un propésito vago—, sustituido por el
concepto de la representacién parlamentaria entendida como el espejo, lo méas
fielmente posible, de la realidad politica, de toda la realidad politica del electora-
do: de ahi el favorecido multipartidismo, y como competencia electoral, la sus-
titucién del método uninominal (tipica y automiticamente mayoritario) con aquél
de las listas en juego, en el mismo distrito, para obtener, cada una, los votos de los
propios adherentes.

El escrutinio uninominal, que favorece necesariamente a las personalidades
fuertes, atentia el poder de los partidos sobre los candidatos, mientras que el mé-
todo proporcional produce necesariamente el fendmeno contrario, por razones so-
bre las cuales la ciencia politica ha investigado ampliamente. De ahi que la suje-
ci6én politica de los candidatos hacia el partido (al que compete la potestad de
presentar las listas) se traduce, luego, en la sujecién politica de los elegidos hacia
el partido mismo, asi la constitucion de los grupos parlamentarios en las cdmaras
se presenta (también y, necesaria legitimamente, como se verd) como el instru-
mento de control natural de los miembros del Parlamento por parte de las cen-
trales extraparlamentarias de partido.

El reconocimiento de los grupos, en el Parlamento, representa uno de los tes-
timonios mds significativos de la adecuacién de la estructura parlamentaria a los
cambios que se suceden en el régimen politico, ciertamente no menos significati-
vo y calificador de la afirmacién de los instrumentos para hacer valer la respon-
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sabilidad ministerial, en concomitancia con la mutada relacién del gabinete hacia
el soberano y las asambleas. Abandonado definitivamente en 1919 el escrutinio
uninominal por el proporcional, dos reformas fundamentales reglamentarias mar-
can el orden del Parlamento italiano antes del fascismo, sin lugar a dudas de im-
portancia superior a aquéllas de 1900, de a que se recordara la relevancia; precisa-
mente la introduccién de los grupos parlamentarios y la sustitucion, en la que esta
introduccién es complementaria, de los antiguos “oficios” por las comisiones per-
manentes; dos consecuencias de la misma causa histérico-politica. En 1920, con
sucesivas modificaciones, de junio de 1922, los antiguos “oficios” (que en nime-
ro de nueve se dividian en cada sesion todos los diputados, mediante sorteo, para
los fines de aquel examen preliminar de las leyes que habia sustituido el sistema
llamado “de las tres lecturas™), eran profundamente tranformados, manteniendo
por lo demads la misma denominaci6n, sobre la base de su composicién ya no ac-
cidental y precaria sino permanente y conforme al criterio de la personal adhesién
politica del diputado. Los “oficios” llegan a ser, en suma, los actuales grupos par-
lamentarios, a los que se asigna tinicamente la tarea de proveer, mediante eleccion
interna en escrutinio secreto, a la designacién proporcional de los componentes de
las comisiones permanentes.

En una nueva prueba de la estrecha correlacion entre sucesos de derecho par-
lamentario y cambios de régimen politico, es interesante recordar que, todavia an-
tes de la institucionalizacién de la dictadura fascista por la abolicién del pluralis-
mo de los partidos y, luego, por la radical transformacion en la “Cémara de los
fasci y de las corporaciones”, los grupos parlamentarios —expresion en Parlamen-
to de la libre dialéctica entre los partidos en el pais— desaparecen en 1924, apenas
constituida la nueva Camara por las primeras elecciones después de la llegada de
Mussolini, s6lo con la fuerza de la aprobacion de una mocién. Naturalmente au-
sentes en la Camara de los fasci y de las corporaciones, pero no en el Senado del
reino, en donde la presencia de una exigua patrulla de senadores no fascistas hace
conveniente para el régimen la sobrevivencia del tinico grupo parlamentario bajo
la dictadura, denominado “unién fascista del Senado”, los grupos parlamentarios
resurgen en la asamblea constituyente. La historia de las modificaciones regla-
mentarias que intervienen en la edad republicana y, en esencia, la historia de su
progresivo potenciamiento en la organizacion de las cdmaras, es consecuencia
natural del peso asumido por sus entes de referencia, los partidos, en la vida cons-
titucional .’

5!Para la comprensi6n efectiva de la problemdtica inherente al grupo parlamentario bajo el perfil juridico-
constitucional, puede ser util hacer antes algunas consideraciones generales de derecho constitucional, en orden
a su relacién con el partido. Tal relacién no constituye un dato ajeno al ordenamiento juridico y, por lo tanto,
irrelevante por eso, pero, es presupuesto y reconocido formalmente. Primeras indicaciones en tal sentido, de
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La pertenencia a un grupo parlamentario es obligatoria para cada uno de los
miembros del Parlamento; los reglamentos sefialan la obligacion de hacerlo den-
tro de los dos dfas de la primera sesién (tres en el Senado). Los diputados estdn
obligados a “declarar al secretario general de la cdmara a cudl grupo pertenecen”,
mientras que en el Senado se impone “indicar a la presidencia del Senado el grupo

caricter general, se encuentran en el articulo 49 constitucional, en su natural vinculacién con el articulo 18. De
estas disposiciones se deduce, ante todo, que el partido politico es una asociacién privada a la que se le reconoce
una potestad auténoma de organizacién interna, con sélo los limites en cuanto a la exigencia fundamental, pues-
ta por encargo de la Repiiblica, de garantizar los derechos inviolables del hombre incluyendo las formaciones
sociales (articulo 2 constitucional), entre las cuales entra indudablemente, el partido. Funcién constitucional del
partido es la de recurrir a la determinacién de la politica nacional, es decir, a la actividad politica desarrollada al
interior del Estado, de la cual aquélla del Parlamento constituye parte esencial. El partido politico se configura,
por lo tanto, en nuestro ordenamiento, bajo el perfil no sélo histérico, sino también, juridico-formal, como ele-
mento de conexidn entre la sociedad y el Estado, y su penetracién al interior de este tltimo acontece con la pre-
sentacion de los propios candidatos a las elecciones, el ser acogido por parte del cuerpo electoral, la sucesiva
constitucién al interno de las cAmaras de los grupos parlamentarios, normalmente compuestos por €l conjunto de
los diputados o de los senadores elegidos en las listas de cada partido. La disciplina de la organizacién del parti-
do, necesaria para la realizacién de esta funcion es atraida constitucionalmente, ayuda el repetirlo por la reserva de
potestad estatutaria establecida, en los lfmites indicados antes, por los articulos 18 y 49 constitucionales.

En estas disposiciones constitucionales encuentra, por lo tanto, su fundamento juridico aquel conjunto de
disposiciones contenido en los estatutos internos de los partidos que proveen la formacién de los grupos parla-
mentarios considerados como 6rganos nacionales del partido; reconocen a cada grupo una potestad reglamenta-
ria interna, limitada por su subordinacién a la aprobacién preventiva por parte de otros 6rganos del partido; es-
tablecen que los grupos parlamentarios y cada uno de sus componentes, para todas las cuestiones de relevancia
positiva, deben atenerse al rumbo general del partido y a las directivas de sus érganos centrales, etcétera.

Los reglamentos internos de los grupos parlamentarios, ademés, disciplinan normalmente su composicién,
individualizdndola en los diputados y en los senadores elegidos en las listas del partido, mientras que la eventual
admisién de otros diputados se somete a la deliberacién del comité directivo del grupo previa deliberacién de la
direcci6n del partido; determinan los 6rganos internos y los poderes relativos aun en referencia a la actividad del
partido; establecen cudndo a los miembros del partido pueda reconocerse libertad del voto; prevén que a las reu-
niones del comité directivo participen de derecho el secretario politico o su delegado y que para la disciplina de
las reuniones plenarias del grupo, se respete, en cuanto aplicable, el Reglamento de la Cdmara a la que perte-
necen; imponen el control sobre la actividad parlamentaria de los respectivos miembros y las sanciones a las que
ser4n sometidos.

La relacién entre partido y grupo parlamentario, que encuentra su primero e implicito reconocimiento en
el articulo 49 constitucional, es afianzado ulteriormente y confirmado por el articulo 18 de la Ley nimero 361
de 1957, que disciplina las elecciones para la Cdmara de Diputados. Esta norma, al establecer que las listas de
los candidatos por cada distrito deben estar firmadas por un cierto nimero de electores, prevé al mismo tiempo,
que ninguna firma se requiere “para los partidos o grupos politicos constituidos en grupos parlamentarios en la
legislatura precedente” (andloga referencia a “partidos presentes en parlamento”, estd contenida en el articulo 14
del mismo texto normativo). El grupo parlamentario, por lo tanto, no puede ser considerado, ni de hecho ni for-
malmente, como una entidad auténoma respecto al partido, sino que es parte integrante, su expresién organiza-
tiva al interior de las camaras, funcionalizada por la aplicacién del rumbo politico del partido.

Pasos ulteriores en esta direccion han sido hechos con la legislacién sobre el financiamiento piblico de los
partidos, que reconfirma la existencia de una relacién de indentidad —no sélo de hecho, sino juridico-formal-
entre el grupo parlamentario y la restante organizacién extraparlamentaria del partido. Es efecto, sélo en estas
condiciones, se puede justificar el hecho de que queriéndose conceder un financiamiento publico a los partidos,
los fondos relativos sean asignados a los grupos parlamentarios, a menos que no se quiera considerar que la nor-
mativa en cuestién sea constitucionalmente ilegitima por exceso de poder legislativo bajo el perfil de la irra-
cionalidad e ilogicidad manifiesta, en cuanto, habiendo deseado financiar a los partidos politicos, en cambio, ha
financiado a los grupos parlamentarios, considerados en hip6tesis como sujetos formalmente diferentes de los
primeros.
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del que pretende formar parte”.’? La misma obligacién rige (también al Senado,
por mencidn expresa en el reglamento) frente a quienes llegan a ser parlamenta-
rios durante el curso de la legislatura, por sucesiva proclamacién o por nombra-
miento.

Para constituir un grupo parlamentario es necesario, en la Cdmara, un minimo
de veinte diputados y, en el Senado, de diez senadores. La constitucion en la C4-
mara de grupos en menos de veinte inscritos, puede, todavia, ser autorizada por la
oficina de la presidencia, en cuanto a que esa fraccién represente a un pattido or-
ganizado en el pais, que haya presentado listas electorales en no menos de 20 dis-
tritos, obteniendo en un distrito, al menos, un cociente entero y una cifra electoral
nacional no inferior a los 300 mil votos vélidos. También en el Senado puede ser
permitida, por el consejo de presidencia, la constitucion de grupos parlamentarios
con menos de diez inscritos (siempre que esté formado de al menos cinco sena-
dores), a condicién de que representen partidos organizados en el pais, que hayan
presentado sus propios candidatos en al menos quince regiones y hayan sido elec-

La existencia de una relacién de naturaleza orgédnica entre el partido y sus grupos parlamentarios est4,
ademds, confirmada en modo explicito y directo por numerosas disposiciones contenidas en esta misma norma-
tiva. Por ejemplo, el articulo 3 de la Ley nimero 195 de 1974, establece que a los grupos parlamentarios les
espera una contribucién para el desarrollo de sus propias tareas y “para la actividad funcional de los relativos
partidos™; el tercer parrafo de la misma disposicién, en la letra b) agrega, luego, que el 23 por ciento de la suma
asignada se reparte de manera igual” entre las representaciones parlamentarias de los partidos”, que son, pre-
cisamente, los grupos parlamentarios; y el quinto parrafo especifica que los presidentes de los grupos parla-
mentarios estdn obligados a cooperar “para los mismos partidos” con una suma inferior no al 90 por ciento de
la cobrada “en los términos y en los modos establecidos por los respectivos estatutos y reglamentos”.

Las indicaciones mencionadas no agotan, sin embargo, la problemadtica relativa al grupo parlamentario que
en el momento en que penetra en la organizacién del Estado llegando a ser elemento esencial de la estructura de
la Cdmara y/o del Senado, se transforma agregando, como se verd luego, a la propia naturaleza de érgano inter-
no del partido, aquélla de 6rgano de la C4mara, necesariamente subordinado también a la potestad reglamentaria
propia de esta iltima.

Es evidente c6mo, en esta materia, se contraponen sobre el plano formal, debiendo aiin encontrar un pun-
to de reciproca y necesaria organizaci6n, por una parte, la reserva de potestad estatutaria que el articulo 49 cons-
titucional reconoce al partido politico y, por otra, la reserva del reglamento parlamentario. Cada Cémara, en par-
ticular, debera establecer en concreto las normas relativas al grupo parlamentario como elemento esencial de la
propia organizacion interna, sin superar el limite, mas alld en la que estd colocada la esfera, igunalmente protegi-
da bajo el perfil constitucional, reservada a la potestad de auto-organizacién del partido: limite indefinido y flui-
do, pero cuya determinacién concreta se destempla y se resuelve en la confluencia unitaria de los mismos sujetos
potencialmente contrapuestos: los partidos politicos agentes, tramite los respectivos grupos parlamentarios, al
anterior de cada Camara.

- 32 Al margen de las diversas formulaciones adoptadas en los dos reglamentos, el del Senado mds respetuo-
so de la auténoma manifestacién de voluntad del parlamentario y también maés realista en la implicita previsién
de elegidos con un simbolo de partido —no en una lista, recuérdese— que después pretendan separarse del grupo
que es su proyeccion parlamentaria; aquél, de la Cdmara, implica aparentemente un inexistente, y si acaso, inde-
bido automatismo entre la candidatura en una lista y la pertenencia al grupo correspondiente. Sin embargo, debe
destacarse que en la discusién sobre el proyecto de reglamento de los diputados surgi6 el significado unénime
dado a la formulacién camaral —ciertamente, no adecuado— en el sentido de que la declaracién de pertenencia es
un posterius certificatorio respecto al prius de la ya acontecida inscripcién libre del diputado al grupo de su au-
ténoma opcién.
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tos en al menos tres regiones (articulo 14, quinto parrafo, Reglamento del Sena-
do). Al respecto debe observarse que la solucién adoptada, tanto por la Cdmara
(en donde es introducida en el reglamento desde el inicio de la cuarta legislatura,
en 1963, con la eliminacién de la antigua norma sobre el requisito minimo de diez
miembros) como por el Senado (con una reforma reglamentaria introducida en
1977), responde a la exigencia de institucionalizar en un érgano constitucional,
es decir, de “parlamentizar” movimientos politicos que, de cualquier manera, son
existentes y operativos en la comunidad nacional, y en particular para permitir
que éstos participen también con su representacién parlamentaria en las consultas
presidenciales en las crisis de gobierno (tal fue, en origen, la razén contingente
que permitié a los cinco diputados del PRI, constituirse en grupo); la indiscrimi-
nada posibilidad de dar vida a grupos parlamentarios no estd todavia exenta de
inconvenientes. Sobre el plano de la politica constitucional, baste citar el estimu-
lo que recibe el multipartidismo y, en especie, la tendencia al fraccionismo escisio-
nista; mientras que, sobre el plano del derecho constitucional asume un marcado
relieve la vulnerabilidad del articulo 72 constitucional), ahi en donde permite el
procedimiento legislativo, llamado descentrado, en las comisiones, siempre que es-
tén “compuestas en manera de reflejar las proporciones de los grupos parlamenta-
rios” (la misma limitacién existe, por lo demds, para las comisiones parlamentarias
de investigacion a las que se refiere el articulo 82). Lo irreal de este inconveniente
tedrico lo tuvo que experimentar, precisamente, la Cdmara, en donde, con una ulte-
rior modificacién de 1966, se hizo necesario estatuir que ningin diputado puede
formar parte de més de una comisién. En efecto, se habia observado que la aboli-
cién del limite numérico, al darle facultades a los grupos més exiguos para la de-
signacién de sus propios miembros en méas de una comisién, hizo posible que un
grupo de cinco diputados pudiese estar representado en las catorce comisiones,
atribuyéndose indebidamente, de tal modo, una fuerza “proporcional” igual a
aquélla de un grupo de catorce miembros.

Se asignan al “grupo mixto”, en ambas ramas, los parlamentarios que no hayan
declarado la pertenencia a un grupo politico propiamente dicho, aquellos que se ha-
yan salido sin adherirse a otro grupo, o sea (en el Senado) a los miembros su-
pérstites de un grupo cuando éste se haya reducido en su constitucién por abajo
del nimero legal requerido y sus senadores no se hayan adherido, todos, a otro
grupo politico.”

$3Las consideraciones antes expresadas, en orden a la relacién entre grupo parlamentario y partido, no son
menoscabadas por la presencia en la organizacién parlamentaria del grupo mixto a causa de la falta en el sistema
de un partido que a este Gltimo se ligue en via exclusiva. La existencia del grupo mixto se debe a la confluencia de
dos principios contrapuestos: el constitucional de la obligatoria pertenencia de cada parlamentario a un grupo y,
aquél, conexo a la necesaria funcionalidad de las cdmaras, que excluye tendencialmente la constitucién si no
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Los grupos parlamentarios, motor indispensable de las actividades de las ca-
maras, intervienen en su organizacién interna, designando, con respeto al principio
de proporcionalidad, los propios representantes al interior de las comisiones per-
manentes y especiales, asi como en aquéllas de investigacion; en la programacién
de los trabajos, sea tomando parte en la conferencia de los presidentes, sea indi-
cando, cada seis meses, en relacion con la consistencia numérica del grupo, los
proyectos de ley por insertar, en fin, en el desarrollo concreto de toda su actividad
(desarrollo de los debates, etcétera).

Las contribuciones a cargo del presupuesto interno de las respectivas asam-
bleas, diferenciadas segiin el niimero, son entregadas a los grupos parlamentarios,
ademds de aquéllas previstas por las leyes sobre financiamiento publico de los
partidos para el desarrollo de sus funciones; de igual forma, les estd asegurada la
disponibilidad de locales y de equipos. Tal norma, introducida por la reforma de
1917, confirma lo justo de aquella doctrina que atribuye a los grupos parlamenta-
rios naturaleza juridica de 6rganos de las cimaras, medianamente reconducidos al
ordenamiento del Estado, no logrando, de otra manera, concebir la imputacién de
capitulo de un presupuesto de derecho piblico (como lo es manifiestamente, el in-
terno de las camaras, por inscribirse en el balance del Estado) a entidades cuya
erogacion es motivada expresamente para el ejercicio de funciones por definicio-
nes publicas. Sobre otro plano, la disposicién traduce el proceso de reforzamiento
de los grupos parlamentarios, a los que se han mencionado varias veces, en la supe-
racion del atomismo individualista tipico de las experiencias historicas precedentes
y en la realizacion de la férmula —como se expresa en el informe del nuevo regla-
mento de la cdmara— de un parlamento “organizado para grupos y de los grupos”.

LA NATURALEZA juridica del grupo parlamentario es un tema que necesita, antes
de ser enfrentado, de menciones ilustrativas, aun en cierta medida metajuridicas,
relativas a la individualizacién del significado del denominado “vinculo de
grupo”.

Sobre el vinculo de grupo, la relacién que sintetiza todo el conjunto de las de-
licadas relaciones entre el miembro del parlamento y el partido (relaciones, con
apariencia contradictoria a aquéllos constitucionalmente disciplinados entre el

est4 compuesto por un niimero minimo de inscritos. A eso se debe agregar, todavia, que, ciertamente desde un
punto de vista formal aunque si raramente de hecho, los parlamentarios elegidos pueden no ser expresién de
un partido politico, sino, de un simple grupo electoral. Por cuanto esta eventualidad sea en realidad marginal y
residual, todavia subsiste, y el grupo mismo llega a ser, por lo tanto, el 6rgano en el que confluyen todos aque-
llos diputados y senadores que no se reconocen (0 ya no se reconocen) en un grupo parlamentario expresion de
un partido politico, ni aquellos “grupos” que, adn siendo expresién de un partido, no han alcanzado el requisito nu-
mérico indispensable.
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miembro del Parlamento y la Camara de pertenencia) una vastisima literatura jus-
publicista se ha desarrollado en los iltimos decenios. Es necesario partir de la
consideracién de que la prohibicion tradicional de mandato imperativo (afianza-
do también en nuestro ordenamiento: “Cada miembro del parlamento representa
a la nacién y ejerce sus funciones sin vinculo de mandato”, articulo 67 constitu-
cional) no se opone necesariamente en relacién de inconstitucionalidad con la
relacién diputado-partido expresada por el vinculo de grupo. La doctrina prevale-
ciente, mas alld de los matices, concuerda en considerar como justo eso que, del
resto, ha percibido desde hace tiempo la opinién comiin: no poder prescindir, en
el Estado moderno, de la particular estructura politico-organizativa de los par-
tidos, la cual postula una relacién permanente entre la organizacién parlamentaria
y aquélla extraparlamentaria.

Esta relacién —articulada en sus origenes en el sentido de una guia preeminente,
de una funcién hegemoénica de la organizacion parlamentaria sobre aquélla extra-
parlamentaria: piénsese al caucus anglosajén— se ha volteado al revés, después,
en la experiencia continental moderna, precisa en la italiana, asi que la efectiva
soberania del partido la tienen hoy los 6rganos externos del grupo parlamentario,
que recibe de ellos las directivas de accién. En algunos paises, por ejemplo en In-
glaterra, los inconvenientes de una situacion tal —reduccién del Parlamento en
Cémara de registro de la voluntad de los aparatos politicos— son, obviamente, por la
costumbre constitucional que identifica al leader de 1a mayoria —primer ministro—
y al leader de la oposicién, respectivamente en los leaders nacionales de las dos
tendencias politicas. No asi en Italia, en donde los jefes de los grupos parlamen-
tarios son por costumbre figuras de relieve politico, no primario, siempre ligados,
con frecuencia, con varios sujetos de los respectivos aparatos centrales. (Pero, ya
sea en el andlisis de la funcién legislativa o en aquélla de la funcién politica del
Parlamento, se tendrd modo de ver cémo no siempre se puede hablar de una rela-
cién de dependencia, ni siquiera en lo prictico.)

He aqui, entonces, por qué se propone la cuestién de la injerencia de fuerzas
extraestatales, los partidos, sobre grupos parlamentarios y —segtin algunos— de la
contradiccién entre la norma constitucional que prohibe el mandato imperativo y
la sujecién de los miembros del Parlamento hacia instrucciones politico-legislati-
vas que no podrian configurarse de otra manera que como mandatos imperativos.

Tal situacion de hecho —que resumiria el vasto problema de la relacién entre
diputado y partido politico, en el aspecto que ha asumido en nuestra constitucién
material- no podria encontrar solucién, concluyen muchos, sino en el reconoci-
miento aunque formal y formalmente reglamentado de la funcién constitucional
de los partidos, en la medida de poderles asignar, junto a derechos juridicamente
sancionados, derechos y limites no menos expresados claramente en via normativa.
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Una problemdtica tal, sin embargo, no puede ni siquiera ser planteada sin tener
en cuenta al articulo 49 constitucional: “Todos los ciudadanos tienen derecho para
asociarse libremente en partidos para concurrir con método democratico a deter-
minar la politica nacional.” Realistamente ha sido observado que lo inevitable de
la tendencia para el concurso de los ciudadanos a través de los partidos termina
por llegar a ser el concurso de los partidos en primera persona (Crisafulli), de tal
manera que la vinculacién de las asambleas parlamentarias con el pueblo que no
es directo ni inmediato (como se pretenderia para la literatura edificante, que eso fue
en un tiempo), sino de segundo grado, es decir, es realmente existente, en tanto
que los partidos representados tengan, a su vez, auténtica capacidad representativa.
La naturaleza permanente del concurso, segtin el articulo 49 —texto para leer, no
en antitesis, sino, en coordinacion necesaria con el articulo 67 y con los articulos
72y 82, para los grupos parlamentarios— excluye que la prohibicion del mandato
imperativo pueda, razonablemente, ser referido en manera indiscriminada a aquellas
entidades, los partidos, que solamente pueden realizar el previsto concurso. Por lo
tanto, aquella prohibicién, relativa a los partidos en relacién con su proyeccion
parlamentaria, no puede significar la falta, mds bien imposibilidad juridica, de
eficacia sancionadora por parte del ordenamiento estatal sobre el conjunto de las
directivas, instrucciones, deliberaciones, sanciones internas, etcétera, a través de
las cuales los mismos partidos variamente influyen en la actividad de los grupos
parlamentarios.** El encuentro en el 4mbito constitucional del principio liberal con
el principio democrético —como bien se ha hecho notar—, genera en tal materia una
preeminencia del segundo sobre el primero, que estd, por otra parte, en la huella
de la historia: de la historia politica y de aquélla de las ideologias, no menos que
en la historia de las instituciones juridicas.

Las consideraciones que preceden son importantes para la evaluacién de la
naturaleza juridica del grupo parlamentario. Mientras que para el partido politico,
no obstante su reconocida relevancia constitucional aunque formal, doctrina y ju-
risprudencia concuerdan en encuadrarlo entre las “asociaciones de hecho”, defi-
nidas por el cédigo civil como “asociaciones no reconocidas” en cuanto no estin
dotadas de personalidad juridica; la ciencia juridica ha sido incierta respecto a los
grupos, ya sea por el retraso con el que institutos y relaciones de derecho parlamen-
tario han sido objetos de investigacién por la doctrina constitucionalista (antes
eran considerados como temdtica de “tictica parlamentaria”, o de cualquier mane-
1a, institutos y relaciones no relevantes para el ordenamiento juridico), ya sea por la

34 A tal opinién ya expresada en nuestras Lecciones de derecho parlamentario, Firenze, 1962, p. 117, pa-
rece que se adhiere la sentencia de la Corte constitucional nimero 14 del 24 de febrero de 1964, que afirma la
validez de los votos dados en Parlamento en adhesién a la disciplina de partido, aunque eso haya sido declara-
do expresamente por el miembro del Parlamento, ya que €] se puede sustraer a ese vinculo, sea enfrentando las
sanciones internas, sea dimitiéndose del grupo, pero, conservando siempre el mandato parlamentario.
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resistencia de esta dltima para acceder al reconocimiento de los grupos aun como
érganos de las cdmaras, prefiriendo, por algin tiempo, asumirlos sélo como articu-
laciones de los partidos, Mas reciente, aiin antes del que el derecho parlamentario
positivo exaltara sus funciones hasta el punto de hacer que no se pudiese proponer
alguin concepto residual de irrelevancia juridica, se introduce la nocién de “unién
institucional” o de “unién personal” entre grupos y partidos, y se afirmé la tesis de
su naturaleza de érganos de las cdmaras. Tal tesis es exacta, sin duda, bajo la
condicién de que se consideren a las cdmaras, como estdn en el ordenamiento ita-
liano a diferencia del inglés, érganos a su vez del Estado; asf que no parece racio-
nalmente posible, ya, negar también a los grupos parlamentarios, justamente en
cuanto 6rganos de las cdmaras, la imputacién de la titularidad y del ejercicio de
funciones publicas asumidas como propias por el ordenamiento juridico del Esta-
do. Algunos pronunciamientos jurisdiccionales (la sentencia nimero 86 del Tri-
bunal de Roma del 29 de abril de 1960, y la nimero 93 de 1a Corte de apelacién de
Roma, de 9 de marzo de 1962) afirman, también, la naturaleza de 6rgano interno
de la Cdmara de pertenencia y por eso, de 6rgano del Estado, que tal vez, es una
conclusidn excesiva.

Las peculiaridades histérica—politicas de los grupos parlamentarios remiten a
la entidad a tres cuadros de referencia: los partidos, de cuya organizacién interna
forman parte, excepto, para el caso del grupo mixto; las cdmaras, a través de las
cuales desarrollan sus funciones y que ya es insuficiente definir como instructorias
o0 preparatorias, porque a ésas competen precisos derechos potestativos; y, el Esta-
do, al que medianamente se sujetan a las érdenes.

No tienen valor, confrontadas con el ordenamiento positivo y con el significa-
do que €se recibe en la constitucién material, en los trabajos preparatorios y en la
general actividad interpretativa, las voces aisladas de la doctrina, negadoras de
la naturaleza juridica de los 6rganos de las cdmaras a los grupos parlamentarios.
Individuar en ellos, a formaciones espontdneas, que luego son aceptadas por el
ordenamiento juridico como asociaciones investidas con funciones publicas, sig-
nifica tomar sélo un momento y un aspecto de su funcidn, que en todo caso no se
pueden encontrar en el “grupo mixto”’; pero, es incomprensible del todo — a la luz
de las fuentes reglamentarias— la afirmacién de que €sos “no surgen en virtud de
un acto de imperio, expresidn de la voluntad del Estado, porque la carta constitu-
cional y los reglamentos de las cdmaras, contrariamente a cuanto pueda parece una
evaluacion superficial, no impone la formacién, sino que las prevén, como libres
derivaciones de las fuerzas politicas” (Tesauro). El error manifiesto de tal plan-
teamiento aumenta cuando mds se esfuerce, precisamente, en separarse de una
evaluacion superficial, ya que si nada se puede recabar en la constitucién acerca
de los grupos, excepto, justamente, su existencia obligatoria, es la relevancia cons-
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titucional de que eso se deriva; los reglamentos parlamentarios, aun aquélios an-
teriores a la reforma de 1971, que se expresan, precisamente, en el sentido contra-
rio a la tesis referida, con inequivocos preceptos imperativos, tanto por la obliga-
toriedad de la inscripcién a los grupos por parte de parlamentarios individuales
cuanto por su constitucién ex novo a cada inicio de legislatura; signo, este dltimo
de la inexistencia de una continuidad entre los grupos a través de las legislaturas,
apta a marcar todavia mds —respecto a la obvia continuidad en el tiempo del parti-
do politico de referencia— la naturaleza primaria de érganos camarales, en ningin
modo “derivaciones” juridicas de algo, sino, mds bien, constrefiidos, en cuanto a
la génesis y a la existencia, a la suerte comun de todos los 6rganos parlamenta-
rios, los cuales —siempre desde el punto de vista juridico— nacen y mueren con la
legislatura, segtin el principio general de derecho parlamentario comin, de la no
continuidad. Precisamente, por otra parte, ha sido objetado (por Ciaurro) a aque-
lla doctrina errénea que también existe en el ordenamiento la figura del “grupo
mixto” que no encuentra el elemento de voluntariedad de la adhesién ni siquiera
en el momento de su constitucion, que estd impuesta directamente por los regla-
mentos, ni valdria objetar que eso representa “‘una excepcion frente a la regla”,
como también se ha dicho erréneamente, afirmando que eso se constituye “por
iniciativa de los presidentes de las cdmaras”, ya que no son los presidentes sino
los reglamentos los que imponen, como se sabe, la inscripcion al grupo mixto de los
parlamentarios no adheridos a los grupos politicos propiamente dichos.

La organizacién y la actividad de los grupos parlamentarios son disciplinadas,
en parte, por normas de los reglamentos parlamentarios y, en parte, por los especi-
ficos reglamentos internos de grupo, asi como por los estatutos de partido. Los re-
glamentos parlamentarios, que de aquella disciplina constituyen las solas fuentes
de derecho estatal, se preocupan por el procedimiento de constitucién del grupo
y de la inserci6n de éste en la vida de las asambleas. Asi, son los presidentes de
asamblea los que anuncian (dentro de los siete dias de la primera sesién en el
Senado, y dentro de los cuatro en la Camara) las convocatorias de los miembros
pertenecientes a los diferentes grupos para prever su constitucion formal, median-
te la eleccién de los respectivos presidentes y oficinas de presidencia (uno o mds
vicepresidentes y uno o mas secretarios). De las normas partidistas, ya sea de la
organizacion parlamentaria o de aquélla extraparlamentaria, se recaba, luego,
la existencia de los 6rganos estatutarios “asamblea de grupo” y “comité directivo™:
este ultimo es un 6rgano ahora previsto por el mismo Reglamento de la Cdmara.

A propésito de los presidentes de grupo (o jefes de grupo, como se dice en el
lenguaje parlamentario) se menciona también el importante rol constitucional
realizado por ellos en las consultas para la resolucidn de las crisis ministeriales;
en efecto, es una costumbre que sean convocados por el jefe del Estado, no s6lo
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los leaders de partido en cuanto tales, segiin una innovacién ya consolidada, sino
también los jefes de grupo de las dos asambleas (que, sin embargo, deben expre-
sar los deseos de los grupos convocados preferiblemente para eso).

El comité directivo, en los trabajos en que con frecuencia interviene el leader
del partido, deberia tener funciones limitadas a la organizacién técnica y a la ela-
boracion de la actividad del grupo: en realidad, ése es el drgano a través del cual
se realiza cumplidamente el acuerdo entre grupo y partido, ya que las direcciones
politicas nacionales realizan su tramite a través de sus directivas, mientras que la
asamblea de los miembros no es llamada, normalmente, a deliberar sino cuando
ya se haya asegurado su ratificacién. Lo que casi nunca sucede, o porque exclui-
dos, los estatutos especificos no lo prevén, o porque son excluidos.

Ya en las primeras manifestaciones de la alteracion que la constitucién mate-
rial positivamente instaurada por las fuerzas politicas ocasionaba en la constitu-
cién formal, fue observado, a propdsito del comité directivo, que “si se diese a
éste la responsabilidad de impartir instrucciones vinculadas con los diputados, no
s6lo se perjudicaria la democraticidad de la organizacién del grupo, sino que se
terminaria por conculcar... la prohibicién del mandato imperativo™ (Virga). Por
otra parte, es comprensible del todo el cuidadoso celo con el que las direcciones
de los partidos (en donde 1a expresién indica los centros discrecionales de éste, de
cualquier modo nombrados oficialmente) miran a los comités directivos, que son,
en cierta manera, las “correas de transmision” de la voluntad legislativa y politica
del partido proyectada en las asambleas. Y es natural que, especialmente en los par-
tidos con responsabilidad de gobierno, en cada desplazamiento de la soberania
interna de una o de otra corriente se fuerce por seguir el desplazamiento corres-
pondiente en los comités directivos. Sin embargo, no es de creer que se trate de un
fenémeno automatico; en los movimientos politicos en donde existe una variacion
sensible entre el rumbo del “aparato” y el de su electorado y, més bien, frecuente-
mente, una cierta discrepancia entre direccién de partido y comité directivo de gru-
po: este ultimo representativo —segtin algunos— de las instancias que mds fre-
cuentemente estdn de acuerdo con la coherencia (o con la viscosidad) politica del
electorado acostumbrado a reconocerse con ese simbolo. El fendmeno actual, que
tiene un precedente histérico muy conocido en el casi perenne divorcio entre la
conducta de la organizacién parlamentaria y la conducta de la extraparlamentaria
del partido socialista en le época giolittiana, se encuentra tanto en partidos de
gobierno como en partidos de oposicidn, tanto en partidos de derecha como en
partidos de izquierda.

Incluso seria err6nea cualquier pretendida atribucién de mayor democratici-
dad (por mayor representatividad) al organismo de partido mds cercano al elec-
torado, el grupo parlamentario, frente al organismo que estaria, en cambio, mds
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apartado, es decir, la direccion central. Ante todo, nada permite una medida —que no
sea puramente subjetiva— de la mayor o menor adhesién a una voluntad imprecisa
y genuina del electorado; el voto de lista y el sistema practicamente bloqueado de
las preferencias, no parecen permitir al respecto algin sondeo serio. En segun-
do lugar, en ningin texto normativo —y mucho menos en el articulo 49 constitu-
cional- se puede leer que el rol de los partidos deba ser de mero registro de una
preconstituida voluntad electoral, por otra parte, muy exagerada, y no ya de agi-
tacién, propagacion y determinacién de rumbos, que compete a los miembros del
cuerpo electoral, de aprobar o de rechazar, regulando cada uno la propia adhesién
en la proposicién mds amplia con las propias opiniones a éste o aquel simbolo de
lista. Por dltimo, se recuerda que en su libro cldsico sobre los partidos politicos,
Duverger ha hecho énfasis en los diferentes grados de “deformacién” de la opi-
nién, que todo sistema representativo, necesariamente (y quisiéramos decir, opor-
tunamente) implica.

Sin embargo, no parece improbable que, en lo constitucional, €l eventual des-
vanecimiento de la opcién auténoma del parlamento a través de la imposicién, por
tramite del comité directivo, de la voluntad partidista, en lugar de la necesaria adhe-
sién a la linea mayoritaria brotada de la asamblea de grupo, configurarfa un ilicito
lamentable.

El grupo tiene un poder disciplinario sobre sus afiliados: la violacién de las
obligaciones estatutarias da lugar, en efecto, a sanciones de derecho partidista que
pueden significar desde la censura hasta la expulsién del grupo. Eso aclara muy
bien la consistencia real del vinculo de grupo en cuanto efectividad politica y per-
mite comprender ficilmente c6mo puede llegar a ser problemadtica la relacién del
miembro indisciplinado —a través de la compilacién de las futuras listas del par-
tido— cuando, aun sin llegar a la expulsién, el directivo de grupo y el aparato cen-
tral del partido hayan notado la indocilidad. A propésito de las sanciones que
pueden aplicarse al parlamentario rijoso, es muy usado, antes de recurrir a su exclu-
sién de las listas electorales —expediente, tal vez, de peligrosa publicidad—, el cri-
terio de impedir practicamente su reeleccion, ya sea a través de su presentacion en
distritos no asegurados, o a través del control de las preferencias. Si es verdad,
entonces, de que la simple inscripcién al grupo parlamentario y la consecuente
subordinacién voluntaria del parlamentario al rumbo politico del partido no cons-
tituyen por si, violaciones de la prohibicién del mandato imperativo (en todos los
movimientos politicos, conviene recordarlo a los no siempre informados criticos del
sistema partidista, los parlamentarios efectivamente concurren a la elaboracién
de la politica general del partido y participan activamente, lejos de sufrirla, de su
soberania interna; asi que, en realidad, los dirigentes de la organizacién extrapar-
lamentaria son tales miembros del parlamento y, en rigor, la acusacién de calidad
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de sibdito seria —con igual defecto de realismo— tedricamente reversible), no se
puede negar que el espiritu y la 16gica del sistema concurren a producir el resulta-
do por el cual el conocido criterio del denominado “centralismo democratico”, ti-
pico de la organizacién politica marxista, es sustancialmente el paradigma ideal
de todos los movimientos politicos.

En fin, se recuerda que el miembro del Parlamento expulsado del grupo (y con
mayor razén, aquel que salié voluntariamente) no sale de la oficina parlamenta-
ria. Ello es, tal vez, la argumentacién segura que pueda hacerse valer para negar
la existencia de un mandato formal imperativo. El parlamentario expulsado o que
renuncia deberd, se entiende bien, agregarse a otro grupo, o es acogida su demanda
por un determinado partido politico, o sea, a falta o por rechazo de ella, €l pasard
al grupo mixto. Se han hecho tentativas en los primeros afios del Parlamento repu-
blicano para acoplar la renuncia o la expulsién de un grupo a la terminacion del
mando legislativo, pero han sido rechazados por la asamblea aun cuando el inte-
resado habia, por correcta conducta personal, presentado a los respectivos presi-
dentes su propia renuncia. Sin embargo, éstas son aceptadas, si insiste en su deci-
sién. Por el contrario, en homenaje al criterio politico que preside la distribucién de
los cargos en la oficina de la presidencia, siempre ha sido aceptada la renuncia
del parlamentario que, salido de un grupo, considera fundamentalmente no tener
ya el titulo de la oficina, de vicepresidente, de cuestor o de secretario.

La praxis ya ha resuelto, y correctamente, la cuestién de las “renuncias en
blanco”, en los inicios del Parlamento republicano, requeridos por algunos par-
tidos a los candidatos al acto de la inscripcién en las listas y que se pretendian
hacer valer en la presidencia de las asambleas, cuando el elegido ya no haya sido
del agrado del partido: las cdmaras no dan curso a renuncia de tal género, cuando
no resulte verificada la efectiva y actual voluntad dimisionaria del parlamentario.
Eso vale —y la praxis se ha adherido a la tesis expresada en su tiempo (Virga)— ya
sea para las renuncias en blanco que se estilaban en el momento que se ha dicho
(obstaculizandolas, el principio de la irrenunciabilidad de los derechos futuros) sea
para aquellas que hubiesen sido consignadas al directivo del grupo, posteriormen-
te a la fecha de la eleccidn: la sucesiva permanencia en el cargo prueba, de hecho,
el cambio de decisién del interesado. Igualmente, seria nula la declaracién hecha
por el parlamentario al propio partido, con la que se compromete a renunciar en
un futuro: cuando le fuese exigida, se estaria en presencia de un contrato inomina-
do, pero, invélido, por el principio de la indisponibilidad e intransferibilidad del
mandato politico.

En cuanto al ejercicio concreto de éste, los estatutos del partido establecen, en
general, para el parlamentario la obligacién de concurrir en el seno del grupo, al
desarrollo de las diferentes actividades sobre la base de la linea politica general
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del partido mismo. Los elegidos responden de su actividad sobre el plano disci-
plinario, no sélo en cuanto miembros del grupo, sino, también —en las relativas
instancias— en cuanto miembros del partido. La relacién entre organizacion parla-
mentaria y organizacion extraparlamentaria no es por lo demds en sentido dnico:
no debe olvidarse que, como ya se ha dicho, que los parlamentarios participan
como tales en la determinacién del rumbo general del partido en el consejo nacio-
nal, en la direccién en que, por costumbre, forman parte los jefes de grupo en las
oficinas directivas del aparato central. La norma interna, con diferentes formulacio-
nes que se pueden encontrar en todos los estatutos, por la que los grupos parlamen-
tarios estdn obligados, para las materia de relevancia politica, a seguir el rumbo
general fijado por el congreso del partido o a las directivas del consejo nacional,
que en ese rumbo interpreta y actia, no parece, entonces, representar por si un ili-
cito juridico y ni siquiera una contradiccion con la l6gica de un mandato parlamen-
tario, siempre que no se descuide de colocar a éste —como se debe, por nuestro
ordenamiento— en el marco del sistema partidista.

Una cierta autonomia de conducta parlamentaria se concede, por lo demds, a
los miembros individuales, en todo caso, también estatutariamente, admitiéndose
excepciones a la disciplina de grupo: eso puede suceder ocasionalmente aun en
cuanto a votaciones. Sin embargo, prevalece la regla general de la revisién pre-
ventiva, por parte del comité directivo, de todas las iniciativas politicas y legisla-
tivas que el parlamentario intentase tomar.

El gran reforzamiento de los grupos parlamentarios con los nuevos reglamen-
tos —fenémeno en el que examinaremos, de vez en vez, las caracteristicas en la
organizacién de los trabajos, en la funcién legislativa y en la de rumbo y control
no implica necesariamente una mayor sujecién del miembro del Parlamento hacia
el partido al que pertenece, pero es innegable su importancia al ser puesta en los
cdnones normativos e institucionales de un proceso histérico que, en el predomi-
nio del elemento democratico sobre el elemento liberal, ha codificado el ocaso de
cuanto restaba en los médulos y modelos sobrevivientes del parlamentarismo del
siglo x1x, fundado sobre la seleccién uninominalista de la clase politica. *“Tal orien-
tacién de cardcter orgdnico —conocido el informe de la junta sobre el nuevo Regla-
mento de la Cdmara, aquel que mayormente registra el procedimiento menciona-
do— no implica, por otra parte, un deterioro de la posicion juridica del diputado
especifico para ventaja de oligarquias de partido o de grupos. Al contrario, mientras
que se ha tutelado siempre el derecho al disenso por parte del individuo (...) se ha
creado, con los poderes y la autonomia también econémica de los grupos parla-
mentarios, una posibilidad de dialéctica efectiva entre los grupos y los mismos
partidos y, por lo tanto, con espacio mas ancho para el desarrollo de los derechos de
cada diputado en la medida en que se haga participe de la vida interna del grupo.”
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La afirmacién, que encuentra verificacion en la investigacién analitica de las
disposiciones singulares, todavia no parece que haya encontrado confirmacién en
el funcionamiento efectivo de las instituciones parlamentarias, aun frente al ambi-
cioso objetivo de suscitar una dialéctica —que ciertamente serfa saludable y aus-
piciable— entre los grupos parlamentarios y sus partidos de referencia. Ello, tam-
bién, porque al gran ensefioramiento de los grupos en el rumbo organizador y
politico de las asambleas parlamentarias no se ha acompaiiado, como serfa opor-
tuno, con una reglamentacién més rigurosa, de derecho parlamentario positivo,
sobre los procesos formativos de la vilida voluntad del grupo. M4s bien, ocurre
que, en esta materia, la evolucién del derecho parlamentario ha dado pasos hacia
atrds y no hacia adelante: las disposiciones reglamentarias de 1920 preveian, en
efecto, intervenciones mds incisivas en la autonomia de los grupos, llegando has-
ta dictar la disciplina de las sesiones para su validez.>* Una ampliacién de la es-
fera de actividades de los grupos disciplinada por los reglamentos parlamentarios
~que se puede insistir en aplicar— est4 prevista, naturalmente, por su crecido rol
actual; serfa perfectamente coherente, mas bien, consecuente a la norma que con-
fiere, todavia hasta ahora, a la oficina de la presidencia de la asamblea el poder de
decidir sobre reclamaciones relativa a su constitucién; y realizara, finalmente en
su pleno significado, los objetivos de los nuevos reglamentos —que dan tanto es-
pacio a las voluntades de los grupos expresados por sus presidentes—** si introdu-
jera una disciplina garantista al respecto, poniendo normas preceptivas sobre la
validez de las sesiones de grupo, en las que se adopten, de cualquier manera,
deliberaciones relevantes para los fines de las funciones conferidas a los grupos
mismos como 6rganos de las cdmaras.

Las juntas

APENAS CONSTITUIDOS los grupos parlamentarios, el presidente de asamblea nom-
bra, en cada Cdmara, a los diez componentes de la “junta para el reglamento”, pre-

55Una timida y limitada tentativa en esta direccién ha sido efectuada, recientemente, por el Reglamento del
Senado, cuyo articulo 53, séptimo pérrafo, establece que los reglamentos internos de los grupos parlamentarios
deben establecer “procedimientos y formas de participacién que permitan a los senadores individuales de expre-
sar sus orientaciones para presentar propuestas sobre materias comprendidas en el programa de los trabajos, o
de cualquier modo, en el orden del dia”. Entonces, por primera vez, una norma reglamentaria penetra en el inte-
rior de la potestad estatutaria de los grupos, inclindndola a la obtencién de fines individuales, en la exigencia de
garantizar de cualquier manera la participacién de los senadores individuales en la programacién de los trabajos.

56 Al momento, en cambio, los relieves sobre la escasa democraticidad de la organizacién del grupo, expre-
sados primero por Virga (véase supra, p. 168), resultan agravados por conspicuas ventajas procedimentales
—verdaderas y propias potestades juridicas muy relevantes politicamente— conferidas a los presidentes de gru-
po sin ninguna de las garantias auspiciadas en el texto; fenémeno censurado severamente (por Amato) porque
“bajo la apariencia de la funcionalidad se esconde una orientacién de restauracién no alejada para reconducir al
grupo al décil rol de la grey, més que explotar su potencial representativo”.
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sidida por €] mismo; a los treinta componentes de la “junta de las elecciones” (vein-
titrés en el Senado, en donde el 6rgano toma el nombre de “juntas de las eleccio-
nes y de las inmunidades parlamentarias”); los veintitin diputados a la Cdmara, de
la “junta para las autorizaciones pedidas, segiin el articulo 68 de la Constitucién”.

Ahora bien, consideradas en referencia a su naturaleza juridica, en cuanto
6rganos colegiales permanentes de las cdmaras, las juntas no difieren de los otros
6rganos de idéntica naturaleza juridica, denominados comisiones, desde la reforma
de 1920, que confi6 a estas ultimas funciones de examen preliminar de las leyes,
la denominacién de junta ha asumido un significado diferenciado: para indicar, es
decir, 6rganos colegiados permanentes investidos institucionalmente con funcio-
nes técnico-juridicas y no legislativas o de control politico (Ciaurro).”

El prevaleciente caracter técnico-juridico de las juntas informa tanto de su
duracién, que es por toda la legislatura, a diferencia de aquélla de las comisiones
permanentes propiamente dichas, como del nombramiento presidencial de sus
miembros. Nétese, todavia, que en‘la tendencia para ampliar el rol de los grupos
parlamentarios y acentuar la representacién proporcional en los varios 6rganos,
los reglamentos vinculan al presidente de asamblea —que no por acaso estd consi-
derado para el ejercicio del poder de nombramiento después de la constitucién de
los grupos— a tener cuidado en la designacién y en la consistencia numérica de los
mismos grupos. . ' '

A la “junta para el reglamento”, instituida en la Cdmara en 1880 son deferidos:
el estudio de las propuestas relativas al reglamento, asi como las opiniones sobre
las cuestiones que le someta el presidente, inherentes a su interpretacién. En la
Cémara, la competencia de la junta se extiende, también, a la resolucién de even-
tuales conflictos de competencia entre los 6rganos camarales internos (por ejem-
plo, entre comisiones permanentes, a propésito del examen preparatorio para la
aprobacién de los proyectos de ley) cuando, sin embargo, lo considere necesario
el presidente de asamblea investido para tal cuestién. El conserva, entonces, una
competencia primaria y, cada vez que lo quiera, exclusiva, desde el momento que
la intervencién, que él pida de la junta, en ningin caso deberd entenderse como
sustitutiva de la tipica funcién presidencial de interpretar el reglamento, insepara-
ble del deber de “hacerlo respetar”.

En fin, el articulo 17, tercer parrafo, del Reglamento de 1la Cdmara, establece,
diferencidndose con ello netamente de la correspondiente previsién normativa en
el Senado, que la junta para el reglamento “propone a la asamblea las modifica-

578in embargo, la diferencia que se anota, no encuentra siempre una puntual verificacién, porque el
Reglamento del Senado prevé en el articulo 23, la institucién de una “junta para los asuntos de las comunidades
europeas” (sobre la cual, ¢fr., pp. 370 y ss.), a la que se aplican las normas vigentes para las comisivnes perma-
nentes en sede diversa de la deliberante y de la de redaccién.
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ciones y los agregados del reglamento que la experiencia demuestre necesarios”:
disposicion que ha permitido, primero la elaboracién en via de praxis de un pro-
cedimiento de revision del todo particular y, después, su transformacion, ya sea
inclusive con significativas innovaciones, en explicitas formulaciones escritas.

Hasta 1981, en la Cdmara, y todavia en el Senado, el procedimiento para la
aprobacién de las modificaciones o los agregados al reglamento ha sido seme-
jante a aquella legislativa; pero, en ocasién de las modificaciones reglamentarias
introducidas en 1981, la presentacién con fines obstruccionistas por parte de una
de las formaciones politicas menores (el partido radical) de més de cincuenta mil
enmiendas, ha obligado a la presidencia de la asamblea, con el consenso de una
amplisima formacién parlamentaria, a una nueva lectura de la norma reglamenta-
ria, desembocada en la individuacién y valorizacién de sus aspectos peculiares. Se
ha considerado, entonces, para evidentes fines anti-obstruccionistas que el poder
de la junta para proponer a la asamblea las modificaciones y los agregados al
reglamento que se han vuelto necesarios es un poder exclusivo: la asamblea no
puede pronunciarse directamente sobre cualquier texto, aun sobre enmendamien-
tos o articulos agregados, sin una intervencién preventiva de la junta que lo haga
en propio o lo proponga a la deliberacién del plenum; no son aplicables las nor-
mas previstas en el reglamento para el procedimiento legislativo. Por consecuencia,
las miles de enmiendas presentadas fueron transformadas en pocos “principios
enmendadores” votados por la asamblea y transmitidos a la junta para su sucesi-
va reelaboracién en aquella “propuesta” que el reglamento le atribuye en via ex-
clusiva. En fin, la propuesta de la junta fue votada globalmente y aprobada sin
modificaciones.

Este procedimiento, que por necesidad se separaba del tradicional y probado
dlveo representado por el ifer legislativo, ha sido adoptado luego, también en las
sucesivas reformas reglamentarias hasta que en 1988, en ocasién de la modifica-
cién de las normas relativas a las modalidades de votacién, el amplio consenso en
materia reglamentaria, entre la mayoria gubernativa y las oposiciones, sistemati-
camente perseguido desde la primera aprobacién de los reglamentos republicanos
disminuyd, y sobre la necesidad de modificar el articulo 49 del Reglamento de la
Cédmara la mayoria gubernativa se encontré polémicamente contrapuesta a todas
las otras fuerzas parlamentarias, logrando obtener con no pocas dificultades, y con
pocos votos de diferencia, la aprobacion del propio texto. Pero, en aquella ocasion,
el atipico procedimiento inventado en 1981, para enfrentar al obstruccionismo de
los radicales, puso claramente a la vez todos su defectos: la competencia exclusiva
de la junta, que comprimia profundamente la participacién de los diputados y, por
lo tanto, de la misma asamblea en las varias fases del procedimiento; la ausencia
de algunos grupos menores en la composicion de la junta misma, inaceptable cons-
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titucional y politicamente, en el momento en que a ésta se le atribuian tareas di-
ferentes, pero exclusivas, y tales como para comprimir el poder de iniciativa y de
encomienda de los diputados; la discrecionalidad de la junta en la elaboracién
de los principios enmendadores para someterlos a la votacién de la asamblea y
especialmente en la sucesiva especificacién de aquéllos eventualmente aprobados
en propuestas concretas. Asi aparece, de modo manifiesto, que un procedimiento,
nacido con el solo fin de contrastar intentos obstruccionistas, no podria ser idéneo
para equilibrar los contrapuestos derechos de la mayoria para decidir y de la opo-
sicién para expresar claramente las propias opiniones y de confiar en su bondad
para convencer de llevar sus propias posiciones, aun en parte, a los diputados de la
formacién adversaria.

En 1990, con una reforma reglamentaria expresa, se sometié a una nueva dis-
ciplina el procedimiento de revision del Reglamento de la Cdmara. Quedando fir-
me el poder exclusivo de la junta para proponer a la asamblea las modificaciones
y las integraciones consideradas necesarias, el reglamento permite ahora, a cada
diputado, presentar en asamblea una propuesta que contenga los principios y cri-
terios directivos para la formulacién de la propuesta de la junta. En la eventualidad
de que todas las propuestas de iniciativa parlamentaria hayan sido rechazadas, se
somete a votacién el texto de la junta; en caso contrario, esta Gltima presenta a la
asamblea un nuevo texto que resume los principios y los criterios directivos apro-
bados en precedencia. Este dltimo poder de la junta, sin embargo, no es definiti-
vo, porque un representante de grupo o veinte diputados tienen el derecho de pre-
sentar una propuesta enteramente sustitutiva del texto de la junta, en el sentido
considerado conforme a los principios y a los criterios directivos adoptados. En
tal caso, se somete a votacion el texto de la junta y inicamente en el caso en que
éste no se apruebe, los textos de iniciativa parlamentaria, comenzando por aquél
mas cercano a la formulacién de la junta. Para ser aprobada la propuesta de modi-
ficacién del reglamento debe obtener, de conformidad con el articulo 64 constitu-
cional, la mayoria absoluta de los componentes de la cdmara. La votacién se hace
por apelacién nominal o, cuando lo pidan treinta diputados 0 uno o més presiden-
tes de grupo de la misma consistencia numérica, a escrutinio secreto (articulo 49
y articulo 51 del Reglamento de la Cdmara.®

También en el Senado estd pedida la adopcién de las modificaciones del regla-
mento con mayoria absoluta (articulo 17, quinto parrafo, del Reglamento del Sena-
do). El sucesivo sexto parrafo establece, todavia, que los conjuntos normativos

8Es necesario recordar que la reforma reglamentaria mencionada, no ha menoscabado la deporable praxis
que no permite la publicidad de los trabajos de la junta para el reglamento, asegurada en forma del todo insufi-
ciente con la publicacién de un Boletin en el que, de vez en vez, estdn sintetizados los argumentos en discusién
y los parlamentarios que intervinieron, sin alguna indicacién sobre el contenido de los debates verificados, y
sobre las posiciones asumidas por los relativos componentes (comprendido el mismo presidente). Tal praxis
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modificadores que tengan carcter organico, es decir, compuestos de numerosas
disposiciones ligadas entre si, exigen la mayoria absoluta s6lo para la aprobacién
final del conjunto, excepto que lo demanden diversamente ocho senadores.

Una regla que més bien es de comportamiento parlamentario correcto ha queri-
do siempre que la junta fuese formada por el presidente, respetando, en cuanto sea
posible, la proporcién de los grupos politicos representados en la asamblea. Esta
convention, sin embargo, nunca ha sido suficiente para asegurar la absoluta impar-
cialidad (por otra parte, imposible en un érgano que es siempre politico) en el res-
peto del reglamento y, en efecto, es indicativo que la junta haya legado a frecuen-
tes y diferentes conclusiones de mayoria o de minoria. Teniendo presente que ella
también es competente para las cuestiones de constitucionalidad, pues estd conecta-
da intimamente con norma reglamentaria (o costumbres parlamentarias, como para
el computo de los abstencionistas) su ineliminable naturaleza politica hace toda-
via mds apreciable la competencia del actual consejo constitucional francés para
conocer sobre las conformidades a la constitucién del derecho parlamentario.

El potenciamiento de los grupos, que tantas veces se ha debido recordar como
elemento caracterizante de los reglamentos, ha producido también aqui indicado-
ras innovaciones con el fin de asegurar una representatividad més adecuada de la
Jjunta respecto a la formacién politica de 1a asamblea. Asi, el presidente, valoradas
las circunstancias, podrd en ambas ramas del Parlamento, integrar la junta del regla-
mento (con no mas de cuatro miembros en el Senado, sin limitacién expresa en la
Céamara) teniendo presentes, por cuanto es posible, los criterios de proporcionali-
dad. Es interesante recordar que en el reglamento para los diputados esta facultad
presidencial habia estado vinculada en su origen con la férmula taxativa “siempre
respetando”, referida a aquéllos tales criterios, luego desaparecida durante el deba-

asume una particular gravedad bajo el perfil politico y constitucional, sea porque también la actividad de la jun-
ta para el reglamento estd atraida por el principio general expresado por el articulo 64 constitucional, que dis-
pone la publicidad de los trabajos, salvo las excepciones confiadas a la evaluacién discrecional de las mismas
cédmaras (pero, es evidente, que en materia reglamentaria no es absolutamente hipotética alguna forma de secre-
to); sea porque el principio democratico al que estdn subordinadas las cdmaras en cuanto érganos no ya sobera-
nos, sino estructuras de ejercicio de 1a soberania popular, implica la parcialidad plena conocida de las decisiones
parlamentarias, comprendidas aquéllas de naturaleza reglamentaria; sea, porque, en fin, el 6rgano supremo al
interno de la compleja organizacién de cada C4mara (la asamblea) tiene derecho de tener el pleno conocimiento
del desarrollo de la discusion y de las eventuales votaciones al interior de un 6érgano, que de cualquier manera
sirve al ejercicio de esa potestad reglamentaria que la misma constitucién la reconoce.

No se podria sostener en contrario, que el sustancial secreto de los trabajos de la junta para el reglamento
se vincularfa con su supuesta naturaleza de 6rgano consultor del presidente de asamblea y, por esto, subordina-
do a una exigencia de reserva frente a cualquier otro sujeto. Prescindiendo de la consideracién de que la junta para
el reglamento es més que un érgano consultor del presidente, estando dotada, especialmente en la Cdmara, de una
esfera de competencia exclusiva y propia, no se logra comprender por qué motivo, atin en la expresién de opinio-
nes pedidas por el presidente, la discusion que se desarrolla en su interior no pueda y no deba constituir un ele-
mento de evaluacién por parte de los parlamentarios y de la misma asamblea, atin en orden de aquel principio
de responsabilidad al que el mismo presidente estd sometido.
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te, por la manifiesta imposibilidad de su indiscriminada interpretacion, sin produ-
cir, finalmente, la desaparici6n en la junta de la distincién entre mayoria y oposicio-
nes existente en la asamblea. L.a formulacién mas blanda, adoptada en el contexto
final, tiende, en cambio, a asegurar el respeto tanto del criterio aproximadamente
proporcional, como del mayor peso numérico de la mayorfa. Vale también, al me-
nos en este caso, la relevancia de las relaciones politicas entre los grupos y entre los
grupos y el gobierno, como se presentan al inicio de la legislatura, es decir, al mo-
mento de la constitucién de la junta, no son necesariamente ésos que, por motivos
impredecibles en ese momento, se podran producir durante el curso de la legislatura.

La “junta de las elecciones” estd obligada a referir a la asamblea, no més de
dieciocho meses después de la consulta electoral, sobre la regularidad de las ope-
raciones electorales, sobre los titulos de admisién de los diputados y sobre las
causas de inelegibilidad y de incompatibilidad. Ella formula, al respecto, con el

_procedimiento ya ilustrado en el capitulo precedente, las relativas propuestas de
convalidacién, anulacién o vencimiento. En la primera reunidn, la junta elige un
presidente, dos vicepresidentes y tres secretarios. Los miembros de la junta no
pueden rechazar el nombramiento ni renunciar: la renovacién del colegio, sin em-
bargo, estd prevista en el caso de falta de oportunidad, por un mes, a la convocato-
ria de su presidente, o sea, cuando para el mismo periodo no se obtuviese el ni-
mero legal. Ya se ha dicho del reglamento interno que, previo examen por parte
de la junta del reglamento, debe ser aprobado por la cdmara con las mismas moda-
lidades del propio reglamento, es decir por mayoria absoluta. Si ello sucedié des-
pués de la reforma de 1971, vigente todavia, como ya se ha recordado, el antiguo
reglamento interno reelaborado en 1962.

Instituida en 1951 en la Camara, y absorbiendo competencias hasta en ese
momento, se destinarian a la comisién de justicia, la “junta para las autorizacio-
nes a proceder” (expresion usual para indicar el actual érgano permanente “para
las autorizaciones pedidas en el sentido del articulo 68 de la Constitucién”) estd
también disciplinada por un reglamento interno redactado y aprobado con las mis-
mas modalidades de aquél para la verificacion de los poderes: por lo demas, estd
vigente, todavia, el anterior a la reforma. Términos y modos que se refieren a los
diputados, valen, también, cuando la peticién de autorizacién para proceder ten-
ga por objeto el delito de vilipendio de las asambleas legislativas (articulo 290 y
313 del cédigo penal), es decir, los que se refieren a ciudadanos ajenos a la Cdma-
ra: un preventivo examen comun estd previsto en tal caso con la otra rama del Par-
lamento, -siendo muy oportuna una decisién doble y conforme para autorizar el
procedimiento con el fin de que éste tenga lugar conforme al criterio de unidad pro-
cesal, en la certeza del derecho y en el principio de igualdad.

Actualmente no estdn previstos los quérum para la validez de las sesiones,
tanto de ésta como de la precedente junta, més bien, ha desaparecido de la nueva
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normativa el preexistente quérum para la junta de las elecciones: la omisién no es
ciertamente recomendable. La praxis es en el sentido de pedir para las autoriza-
ciones a proceder, un cuarto de los componentes para la validez de la reunién vy,
la mitad mas uno, para la validez de las deliberaciones adoptadas por mayoria de
los presentes (Manzella).

Las funciones relativas a la materia del contencioso electoral y aquélla de las
autorizaciones para proceder, como se recordard, estdn conferidas ahora al Sena-
do, a una tnica “junta de las elecciones y de las inmunidades parlamentarias”.
Hasta 1971, la materia de las inmunidades parlamentarias de los senadores se
confiaba a la comisidn de justicia: 1a modificacién ocurrida también en el Senado,
es para auspiciar una mas perfeccionada naturaleza jurisdiccional del procedi-
miento instructorio de las peticiones, quedando aiin la contradiccién ~ineliminable
en el sistema— de la evidente naturaleza de acto politico de la votacién-delibera-
cién de la asamblea.

Las comisiones permanentes

PARA EL articulo 72 constitucional “todo proyecto de ley presentado en una Cdma-
ra es, segin las normas de su reglamento, examinado por una comisién y, luego, por
la Cdmara misma, que lo aprueba articulo por articulo y con votacién final”. A las
comisiones parlamentarias hacen referencia, también, otras normas del mismo ar-
ticulo, siempre en el tema de formacién de las leyes. Por lo tanto, las comisiones
parlamentarias deben considerarse, en relacion con esta funcién de las cdmaras,
como 6rganos necesarios indefectibles, de cuya existencia constitucionalmente
supraordenada debe tener en cuenta el mismo poder reglamentario de las cdma-
ras, sujeto a los sefialamientos del articulo 72 en lo atinente a las modalidades que
ahf configura las atribuciones de las comisiones en la formaci6n de las leyes, pero
libre para disciplinar otras eventuales atribuciones.

En obediencia al mandato constitucional, los reglamentos de las cdmaras
asumen la responsabilidad de estatuir que cada grupo parlamentario, previsto en
la propia constitucion, proceda a la designacién de sus miembros en las especifi-
cas comisiones permanentes, en la Cdmara “repartiéndolos en nimero igual en
cada comisién”, en el Senado “en razén de uno por cada trece inscritos”. El presi-
dente de asamblea procede, entonces, a asegurar la proporcién entre los grupos en
las varias comisiones —en cuanto es posible y teniendo en cuenta sus propuestas—,
distribuyendo los componentes que no hayan entrado en la primera reparticion,
asi como aquéllos pertenecientes a grupos cuya consistencia numérica es inferior
al nimero de las comisiones permanentes: para estos iltimos, el Reglamento del
Senado autoriza la designacién de un mismo senador en tres comisiones, con el fin
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de obtener la representacién de cada uno de los distritos. Los miembros de la
comisién que son llamados a formar parte del gobierno —no sélo los ministros,
sino, también, los subsecretarios~ son sustituidos por el grupo, durante el tiempo
que dure el encargo, con otros parlamentarios que continian perteneciendo, tam-
bién, a la comisién de la que provienen. La composicién de las comisiones per-
manentes es renovada después del primer bienio de la legislatura (la renovacioén
“cada bienio”, sefialada en el Reglamento de la Cdmara, es una formulacién evi-
dentemente impropia, teniendo en cuenta la duracién de la legislatura) y los comisa-
rios pueden ser confirmados.

En su primera sesién, convocada por el presidente de asamblea, las comisio-
nes proveen a la propia constitucién, mediante la eleccién de la oficina de la presi-
dencia, compuesta por el presidente, por dos vicepresidentes y por los secretarios.
El presidente es elegido por mayoria absoluta de votos y, si no alcanza el quérum,
por balotaje entre los dos candidatos m4s votados: en caso de empate, es elegido
el candidato mds anciano como parlamentario, o sea, si ambos tienen el mismo
mimero de legislaturas, el que tenga mds edad. En el Senado, la antigiiedad par-
lamentaria no tiene relevancia. Los vicepresidentes y los secretarios son elegidos
con el sistemna de voto limitado.

Las comisiones permanentes son trece, tanto en el Senado como en la Cadmara.
Enseguida de la revision realizada en 1987 se modificaron las materias de com-
petencia de las comisiones, agrupandolas con base en criterios de homogeneidad,
también con el fin de hacer mas equilibrada la carga de trabajo de cada una de
ellas. Hoy, las comisiones tienen competencia sobre las materias respectivamente
indicadas en la perspectiva siguiente:

El origen histdrico de las comisiones prueba eficazmente, por sus modalida-
des, el significado que estos colegios menores han asumido en el contexto de todo
el sistema de gobierno, como para significar con su desarrollo —con parcial excep-
ci6én para el ordenamiento britdnico— la observacién de que “el Parlamento en asam-
blea es el tipo de 6rgano caracteristico de la dindmica constitucional del siglo xIx,
mientras que el Parlamento en comisién es la figura organizativa prevaleciente en
el Estado contempordneo” (Elia). Se sabe que, antes de la reforma reglamentaria
de 1920, la organizacién de la Cdmara de Diputados preveia el examen prelimi-
nar de las leyes confiado a nueve colegios internos denominados “oficinas”, sor-
teandolos en cada sesion, cudles nombraban, en su seno, a un comisario para cada
proyecto, en donde todos los comisarios reunidos de todos los oficios pudieran
referir al plenum: nétese, incidentalmente, que eso constituye la matriz original
del “comité de los nueve”, luego, quedo en uso en la Cdmara como 6rgano instructo-
rio respecto a las comisiones en singular. En lugar de los nueve oficios, la reforma
de 1920 instituia un nimero igual de comisiones parlamentarias, especializadas
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Senado de la Repiblica Cdmara de Diputados
I Asuntos constitucionales, asuntos de la I Asuntos constitucionales, de la
presidencia del consejo y del interior, presidencia del consejo e internos.
ordenamiento general del Estado y de la II Justicia.
administracién publica. IIT Asuntos exteriores y comunitarios.
11 Justicia. IV Defensa. .
III Asuntos exteriores, emigracion. V' Presupuesto, tesoro y programacion.
IV Defensa. _ VI Finanzas. '
V Programacién econémica, presupuesto. VII Cultura, ciencia e instruccién.
VI Finanzas y tesoro. VIII Ambiente, territorio y obras piblicas.
VII Instruccién publica, bienes culturales, IX Transportes, correos y telecomunicaciones.
investigacién cientifica, especticulos’ X Actividades productivas, comercio y
y deportes. _ turismo.
VIII Obras publicas, comunicaciones. XI Trabajo, previsién social.
IX Agricultura y produccién agroalimentaria. XII Asuntos sociales.
X Industrias, comercio y turismo XIIT Agricultura

XI Trabajo, prevision social.
XII Higiene y salubridad.
XM Terrtorio, ambiente y bienes ambientales.

por materia grosso modo correspondientes a la reparticion de los asuntos. La de-
nominacién de “oficios” fue asumida inicialmente, ya se ha visto, por los grupos
parlamentarios nacidos de la reforma electoral proporcional, habilitados inmedia-
tamente para la designacién de los propios miembros en las comisiones, mientras
que adquirfan una relativa estabilidad (un afio) y, junto con a las atribuciones ins-
titucionales para el examen preliminar de las leyes, muy pronto adquiririan de he-
cho el poder de ejercer, a través de solicitudes de informacién, un control informal
sobre el gobierno. Dos afios después, en junio de 1922, las nueve comisiones ca-
marales (no hay ninguna huella de este 6rgano en el senado real, que conservaba
el sistema de los oficios hasta 1939) aumentaban hasta ser doce, con la obligacién
para cada diputado de formar parte de una comisién. La amplia delegacion legis-
lativa inmediatamente conferida al nuevo gabinete con tendencia fascista después
del 28 de octubre (los llamados “plenos poderes” del primer ministerio Mussolini)
dio ocasién, modo para experimentar adecuadamente a los nueve 6rganos, cuya
institucién queda, por lo demds, significativa, ligada con el formal reconocimien-
to de los grupos parlamentarios y la estructura proporcional de la Cdmara, como
“la dltima y dnica puesta al dia en profundidad del derecho parlamentario en edad
liberal” (Ungari).

En el proceso de transformacion autoritaria hacia el montaje institucional del
régimen fascista, una reforma, posterior a las elecciones mayoritarias de 1924,
eliminaba las comisiones permanentes, evidentemente muy ligadas a los grupos
parlamentarios expresién del pluralismo partidista y se regresaba asi a los oficios
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de 1939, cuando la nueva organizacién fascista de la asamblea representativa —la
“Céamara de los fasci” y de las corporaciones, compuesta por miembros que llega-
ban a ser tales por derecho, en razén de su colocacién en la jerarquia de los orga-
nismos fascistas en campo econémico, sindical, cultural, etcétera—, institufa doce
comisiones deliberantes en sede legislativa, nombradas directamente por el presi-
dente de la Cdmara, que luego seria, contempordneamente, miembro del gobierno
en calidad de ministro de gracia y justicia. El nuevo instituto de produccion legis-
lativa descentralizada, no tuvo oportunidad de ser experimentado plenamente, ni
siquiera desde el punto de vista restringidamente técnico, porque en poco tiempo
era arrumbado debido a la legislacién de guerra: todos sabian, sin embargo, que
resumiendo por la constitucién republicana en el marco del renovado régimen par-
lamentario, representa —en lo relativo al procedimiento legislativo descentraliza-
do- una caracteristica que ha sido durante largo tiempo, es decir, hasta cuando es
resumida por la nueva constitucién espafiola, exclusivamente italiana, de lo cual
se tratard especificamente en el momento de ilustrar la formacién de las leyes.

El fundamento constitucional de las comisiones parlamentarias —que para el
articulo 72 constitucional, se ha visto, son érganos necesarios para el procedimien-
to de formacién de las leyes— se refiere a una sola de las funciones que les confie-
re el derecho parlamentario positivo. Desde que revivieron en el Estado republicano
ellas asumieron, en efecto, en razén de disposiciones reglamentarias o aun en via
de praxis, tareas siempre m4s amplias, conectadas con cualquier género de activi-
dad parlamentaria. De tan progresivo fortalecimiento, que responde no sélo a las
exigencias de la creciente —pero, a menudo, exageradamente ampliada— necesidad
normativa de una sociedad contemporénea por la cada vez mds vasta intervencién
de los poderes piblicos, sino, también, aquéllas de una reestructuracién de todo el
trabajo parlamentario sobre el signo de la moderna productividad; es un testimonio
elocuente la reforma reglamentaria de 1971, que ha habilitado a las comisiones
parlamentarias para el ejercicio de funciones de control y de rumbo, antes reser-
vadas a la asamblea.

Ello implica cambios relevantes en los fines de la misma naturaleza juridica
de las comisiones permanentes, cuya definicién habitual de érganos colegiados
menores con funciones instructorias o, de cualquier modo, preparatorias de la acti-
vidad de asamblea —ya puesta en crisis por la “excepcién” que, por otra parte, cuan-
titativamente se refiere a més de dos tercios de la produccién legislativa— hoy no
aparece conciliable con las funciones de decisién que esperan a las comisiones, aje-
na, también, de la funcién legislativa. Por otra parte, el esquema de las comisio-
nes, como dérganos normalmente informadores o consultivos, con actividades que
culminan siempre en las relaciones o propuestas por someter a la evaluacién del
6rgano plenario, todavia antes de la reforma, ya no encontraba correspondencia
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con la efectividad parlamentaria. Las tendencias evolutivas que se manifestaron en
las primeras cinco legislaturas republicanas —de lo que se hard mencién particular,
a continuacién— orientaban ambas camaras hacia una mayor autonomia funcional
de las comisiones y a una ampliacién de sus poderes, especialmente en cuanto a la
funcién de control entendida en sentido amplio. Asi, cobra validez la considera-
cidén, contenida en la relacién de la junta del senado en el proyecto de Reglamento
de 1971, por la cual las comisiones asumen la funcién de “articulaciones organiza-
tivas del Senado, en las que se expresan las competencias del mismo Senado, tenien-
do, por eso, los poderes del instituto, con excepcion de aquéllas expresamente
reservadas aquella otra articulacién mas amplia constituida por la asamblea”.

Hasta donde lleg6 el proceso de institucionalizacion de tal tendencia evoluti-
va, estd sintetizado en el articulo 28 del Reglamento del Senado (que corresponde
al articulo 22 del Reglamento de la Cadmara) aclardndose que “las comisiones se
rednen en sede deliberante [dicho Legislativo en la Cdmara] para el examen y la
aprobacién de los proyectos de ley; en sede reeditora para el examen y la apro-
bacion de los articulos en singular de los proyectos de ley por someter a la asam-
blea para su sola aprobacion final; en sede referente al examen de proyectos de
ley o asuntos sobre los cuales deban informar a la asamblea; en sede consultiva
para expresar opiniones sobre proyectos de ley o asuntos confiados a otras comisio-
nes”. Més eficaz por sus ulteriores atribuciones, las mds recientes, la formulacién
camaral, que en el tercer parrafo del articulo 22 establece: “Ellas se reunen, por otra
parte, para escuchar y discutir comunicaciones del gobierno, asi como para ejer-
cer las funciones de rumbo, de control y de informacién”, indicadas en otra parte.

Las funciones de las comisiones parlamentarias deben, entonces, ser exami-
nadas analiticamente segun la “sede”, es decir, el tipo de actividad que ellas se
retinen: informadora, consultiva, legislativa (llamada en el senado deliberante) y
redactora —todas éstas siempre en referencia al procedimiento formativo de las le-
yes—, asi como en sede politica, entendiendo con esta tltima expresion, tanto las
actividades inherentes a la formacién y al control parlamentario como aquellas que
afirman el rumbo politico-administrativo y que ahora pueden tener naturaleza de
decision, como se verd, es decir, politicamente deliberante.

En este capitulo del curso, dedicado a la morfologia de las cimaras y, por lo
tanto, a la ilustracién de sus 6rganos, las comisiones no son examinadas en su as-
pecto funcional, prefiriéndose tratar este Gltimo en referencia a las singulares fun-
ciones parlamentarias en los capitulos sucesivos. Desde este punto de vista nos
podemos limitar a decir que cuando las comisiones se redinen en sede referente
(para proceder al examen preliminar de los proyectos de ley) o en sede consulti-
va (vale decir, para proceder a la expresion de opiniones —de congruencia, de legi-
timidad, etcétera—, pedidas por otra comision investida al mérito por un proyecto



ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS CAMARAS 143

de ley) el procedimiento organizado por el presidente es sumario, quitdndole al-
gunos detalles, vélidos para la asamblea, y finalizando, sustancialmente, con la
formulacién de una opinién de mayoria o, cuando subsista, de una de minoria. En
efecto, conviene sefialar que todas las comisiones, cualquiera que sea la sede, que
de vez en vez distingue su funcionamiento, reproducen fielmente en el microcos-
mos del colegio menor el macrocosmo del colegio mayor y, entonces, adoptan
siempre por mayoria los propios actos. Para estas comisiones, operantes en sede
no decisional, nétese que se excluyen como inadecuados los instrumentos de la
prejudicial, de la suspensiva, y del orden del dia “puro y simple”, en cuanto dirigi-
dos a bloquear o suspender aquella manifestacion de voluntad deliberativa que
es, precisamente, impedida por las sedes referentes o consultivas. Valen, mas
bien, como es obvio, las normas en materia de nimero legal.

En cambio, el reglamento parlamentario se aplica integralmente, en ambas c4-
maras, para las comisiones reunidas en sede legislativa (cuando son habilitadas
también para la discusién y para la aprobacién de los proyectos de ley, justamente
con el procedimiento descentralizado al que se refiere el tercer parrafo del articulo
72 constitucional), con la excepcién de las normas que limitan la presentacion de
enmiendas y articulos agregados y para aquéllas relativas a los quérum particu-
lares. La publicacién de los trabajos, limitada en el pasado a la redaccién del pro-
cedimiento verbal (muy insuficiente) y luego, al del resumen estenografico, estd
confiada hoy por el reglamento vigente, ademds la posibilidad de su edicién y tam-
bién a que el piblico pueda asistir en toma directa a los debates a través de circuitos
cerrados internos de television colocados en salas especiales (articulos 33 del Re-
glamento del Senado y 65 del Reglamento de la Cdmara). Eso vale, tanto para sede
legislativa como para la redactora. Sin embargo, nétese que cada comisién puede
decidir siempre que, en el interés del Estado, queden secretos los propios trabajos.

Todas las comisiones permanentes, independientemente de la sede en la que
se retinan, obedecen a una disciplina organizativa, cuyo examen es de gran interés
el examinar, sobre todo por las importantes diferencias entre los reglamentos apli-
cados y aquéllos precedentes, en orden a los poderes del presidente de comisién.

En el ordenamiento antiguo, estos poderes eran vastisimos, tanto como para
conferir un rol decisorio monocrético de gran amplitud, mds incisivo y discrecio-
nal de aquél del presidente de asamblea. La absoluta imposibilidad de revisar las
decisiones, la potestad exclusiva en materia de convocatoria de los comisarios y
la inexistencia de cualquier coordinacién entre las varias comisiones y entre éstas
y la asamblea, todo ello hacia que el presidente de la comisién fuese un 6rgano
parlamentario con atribuciones excesivas. De ello resultaban graves disfunciones
relativas a la democraticidad y a la productividad legislativa y politica de los co-
legios menores y, por ende, del mismo colegio mayor. Bajo el imperio de los vie-
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jos reglamentos, en ambas camaras, en efecto, el presidente de comision era el 4r-
bitro absoluto de la convocatoria de los comisarios, para aplicarse “por medio del
secretario general” de aquella rama del Parlamento, con excepcién, como se com-
prende, para la primera convocatoria —aquélla constitutiva— dispuesta directamen-
te por el presidente de asamblea. En todos los otros casos, ni la asamblea plenaria
ni los miembros de la comisién estaban legitimados entrometerse en esta potes-
tad, por lo que es facil comprender la sobresaliente relevancia también politica,
sea para el hacer como para el no hacer, y s6lo era posible la convocatoria extra-
ordinaria —por una norma, por lo demds, de la Cdmara de Diputados, pero, no del
Senado-— en la hipétesis de la iniciativa de un quinto de los componentes, durante
los periodos de actualizacién al dfa. Si a ello se agrega que entraban en la com-
petencia del presidente el nombramiento del relator sobre cada asunto en examen,
la determinacién de los argumentos por poner en el orden del dia (inicamente pu-
diendo el colegio hacer presentes, al efecto, sus deseos), en fin, la verificacién y la
prueba de la regularidad de cualquier procedimiento consumado en comisién, no
es exagerado concluir que la esfera de atribuciones del presidente italiano de una
comision, era mas amplia de aquélla, notoriamente vastisima, del correspondiente
organo congresional estadounidense.

Los objetivos tendenciales de la reciente reforma han presidido el redimen-
sionamiento, saludable cuanto inaplazable, de este instituto: aquél de la programa-
cién de los trabajos y aquél de la colegiabilidad de las funciones de direccién. Bajo
ambos perfiles que, obviamente, son complementarios, en cuanto a la exigencia
de trabajar en coordinacién a mediando y largo plazo, postula la oportunidad del
concurso de todas las fuerzas operativas en el Parlamento; para programarlas vé-
lidamente se ha establecido basar la actividad de las comisiones sobre la previsién
de un programa y de un calendario estrechamente coordinados con la programa-
cién de los trabajos de la asamblea, para permitir su concreta realizacién. Con este
fin, el presidente de la comisién convoca, tanto a la Cdmara como al Senado, a la
oficina de la presidencia integrada por los grupos parlamentarios. El Reglamento
de la Camara prevé (articulo 25) que el gobierno que debe ser informado previa-
mente, pueda hacer intervenir en la reunién con un propio representante. Programa
y calendario son previstos segtin los procedimientos establecidos por los articulos
23 y 24 para la programacién de los trabajos de asamblea y con el fin respetar las
prescripciones temporales de esta dltima. En el Senado est4 prevista (articulo 53,
sexto parrafo), por parte del presidente de asamblea, la convocatoria de los presi-
dentes de las comisiones permanentes y especiales, con la intervencién del repre-
sentante del gobierno, para establecer las modalidades y los tiempos de trabajo de
las comisiones mismas en coordinacién con la actividad de la asamblea. En fin,
ambos reglamentos prevén, aun con diversas modalidades, la convocatoria de una



ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS CAMARAS 145

comisién para el examen de argumentos particulares, a peticién del presidente de
asamblea. En fin, se atribuye al presidente de asamblea el poder de convocar y no
convocar a las comisiones, mediante una peticién a los respectivos presidentes,
con caricter vinculante, se puede decir que resulta en pérdida de potencialidad
que sélo aparentemente incide sobre la autonomia organizadora del colegio me-
nor, pero, que, en realidad, se refiere a su ente potencial, cuyas potestades resulta-
ban antes excesivamente amplias. Sin embargo, nétese que, a diferencia del presi-
dente de asamblea, el presidente de comision participa en los debates, interviniendo
en el mérito de los argumentos, y con frecuencia vota.

La formacién del programa y del calendario implica para cada comisién un
vinculo estrecho para su aplicacién, del que es destinatario no sélo el respectivo
presidente sino toda la oficina de la presidencia, integrada por los representantes
de los grupos. De ello derivan, como notaba exactamente la relacién en proyecto de
reglamento camaral, vinculos objetivos y vinculos subjetivos en el poder de los
presidentes de comision para la fijacién del orden del dia: los primeros son conse-
cuencia de la obligacién de adecuarse a los contenidos de la programacion; los
segundos, por el concurso necesario de la oficina de la presidencia, integrado por
los representantes de los grupos, para que sea vdlidamente concordado el progra-
ma de comision ejecutivo del programa general y también relativo al argumento
que no estdn previstos. El presidente de la asamblea, como ya se ha visto, puede
intervenir, en fin, para corregir de la coordinacién cuando la comisién resultase
inoportuna para las obligaciones programadticas. También, se debe recordar como
ulterior elemento caracterizador de los reglamentos de 1971, la potestad de los
presidentes de asamblea para la convocacion extraordinaria de las comisiones,
atn independientemente de la hip6tesis ya mencionada, por exigencias de coordi-
nacién, en donde lo consideren necesaria para la discusién de determinados argu-
mentos. En fin, cuando la asamblea est4 reunida, el presidente de ésta puede pedir
la suspensién de la sesién deliberante o redactora.

También compete a las comisiones permanentes el examen de los decretos
registrados con reserva por la corte de las cuentas —funcién que en la época esta-

S9En cambio, no tiene caricter vinculante la peticién que el mismo gobierno puede dirigir al presidente de
asamblea para convocar las comisiones (articulo 29 del Reglamento del Senado y 30 del Reglamento de la
Cémara), no pareciendo admisible, a pesar de la no feliz formulacién adoptada en los reglamentos, que érganos
constitucionales como las cAmaras (y sus articulaciones internas) estén sometidos, por lo que respecta al interna
corporis, a vinculos de tal género de érgano constitucional de gobierno, a menos —se entiende— que tales vincu-
los no resulten estatuidos en la constitucién, como sucede para la convocatoria prevista para la conversién en ley
de los decretos-ley o para las nociones de confianza y de desconfianza. Ni valdria invocar reciprocidad para el
gobiemno a propodsito de las normas de derecho palamentario que lo vinculan con las cdmaras por actos o compor-
tamiento inherentes a la revision inspectora de las asambleas, precisamente porque se trata de actos y comporta-
mientos a los que el gobierno constitucionalmente obligado por la relacién de confianza existe con el Parlamen-
to. No menos, respecto a cuanto se ha expresado en el texto, una regla de cortesia hace que la peticién del
gobierno encuentre su méxima acogida.
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tutaria estaba reservada originalmente a la Camara de Diputados, en una junta es-
pecifica— asi como el examen de las peticiones; véase su ilustracién en la parte
dedicada a las funciones parlamentarias.

Las comisiones especiales

ORGANOS COLEGIADOS menores, sin embargo, diversos de las comisiones antes
descritas, son las denominadas “comisiones especiales”, también compuestas en
modo de reflejar las proporciones de los grupos parlamentarios. Estén previstas
en la misma constitucién, que en el articulo 72, al tratar del procedimiento legis-
lativo descentralizado (es decir, del examen y de la aprobacién de proyectos de
ley en los colegios menores mds bien que en el plenum, expresamente estatuye
que el procedimiento puede ser diferido “a comisiones atin permanentes”, signifi-
cando casi una implicita indicacién preferencial por las comisiones no permanen-
tes, lo que, en verdad, no ha encontrado correspondencia en los reglamentos par-
lamentarios y ni siquiera en la praxis, que s6lo raramente los ha visto utilizadas
como comisiones deliberantes. De las dichas comisiones, especiales, vale decir,
aquéllas instituidas ad hoc y que tienen, por lo tanto, una duracién limitada, rela-
cionada con la finalidad institutiva, los reglamentos tratan sumariamente. Que-
dando firme, de cualquier manera, que cada Cdmara puede siempre proceder a la
constitucién de comisiones especiales, pero respetando la proporcién entre los
grupos, de modo de tales 6rganos precarios tienen una competencia potencial, si-
milar del todo, a aquélla de los similares 6rganos colegiados permanentes. Opor-
tunamente, entonces, se fija la disciplina constitutiva, en la Cadmara (articulo 56,
tercer parrafo) disponiéndose que la asamblea delibera sobre una lista prevista
por el presidente de la asamblea sobre la base del criterio de proporcionalidad y
de las indicaciones de los grupos parlamentarios, y, en el Senado, confiando el
nombramiento, con base en los mismos criterios, al presidente de asamblea.

La doctrina, en referencia a su composicion, distingue las especiales en: co-
misiones monocamarales, bicamerales y mixtas, segiin estén integradas por miem-
bros de una o de ambas cdmaras, o sea, por diputados y senadores y por otros
miembros ajenos al Parlamento. Su acto institutivo, que es relevante también para
los fines de las atribuciones que se les confieran, puede ser, tanto una deliberacién
de asamblea (es el caso de las comisiones monocamarales) como una ley o un
acto bicameral no legislativo. Teniendo respeto por los fines institucionales, una
clasificacion (Ciaurro) de las comisiones no permanentes® comprende:

60Se prefiere referirse a las comisiones no permanentes, més que, simplemente, a las comisiones espe-
ciales, porque a diferencia de la clasificaci6n referida en el texto, no serfa conveniente completamente, y parece
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a) Las comisiones especiales para el examen de proyectos de ley, en sede re-
ferente o en sede legislativa, 6rganos obviamente monocamarales a los que se
recurre generalmente cuando los proyectos de ley comprenderian la competen-
cia de méis comisiones permanentes sobre materias de gran importancia: tipico
el caso de proyecto sobre la nacionalizacién de la energia eléctrica;

b) las denominadas “comisiones de investigacién”, también monocamarales,
nombradas por el presidente de asamblea a peticion de un parlamentario para
verificar la subsistencia de hechos que pongan en entredicho su honorabili-
dad, por lo que ha sido acusado durante el curso de un debate: especie de in-
vestigaciones personales o de jurados de honor, como se decia en el pasado,
cuyo veredicto, de naturaleza ético-politica, carece de importancia externa y
también de efectos sancionadores de derecho parlamentario, ya que consiste
en la mera verificacién de hechos y no estd permitido qua dé lugar a algin
debate ni a votacién, debiéndose limitar la asamblea a “recibir el acta” de las
conclusiones de la comisién;

¢) las “comisiones de encuesta”, asi definidas por el articulo 82 constitucional,
facultan a cada cdmara para disponer encuestas sobre materias de interés pi-
blico; éstas pueden ser mono o bicamarales, instituibles mediante acto mono-
camaral en el primer caso, mientras que para la eventualidad de una comisién
compuesta por miembros de ambas asambleas se procede con acto legislativo
o con acto bicameral no legislativo: la problemaética inherente a las modalida-
des institutivas, a los poderes y a las limitaciones de las encuestas parlamen-
tarias serd tratada a propdsito de la funcidn inspectiva;

d) las “comisiones de vigilancia”, instituidas por ley, generalmente en vista
de un especial control parlamentario sobre algunas ramas de la administra-
cién publica sobre actividades, que de cualquier manera, sean de gran rele-
vancia publica, o directamente constitucional, y

e) las comisiones consultivas constituidas para auxiliar al gobierno con opi-
niones técnico-politicas, especialmente para la aplicacién de leyes de dele-
gacion en la fase de elaboracién de los decretos delegados.s!

opinable mezclar como comisiones especiales, sea aquéllas para las cuales la denominacién queda (y que en-
cuentran su fuente en los articulos 24 del Reglamento del Senado y 22 del Reglamento de la Cdmara), ya sean
aquéllas de investigaci6n y de encuesta que, con diferencia de tareas aparte, encuentran su especifica legitima-
cién, respectivamente en los articulos 88 y 162 del Reglamento del Senado y 58 y 141 del Reglamento de la Ca-
mara. La exacta observacion es de Chimenti; con quien, sin embargo, no nos parece compartir la limitacién que
sugiere para las comisiones especiales —a propésito de las atribuciones no conferidas expresamente por el acto
camaral institutivo— cuando menos el relativo al poder de resolucién, que por norma de derecho parlamentario ge-
neral pareceria ya conferido a todas las comisiones, permanentes o especiales, “a conclusién del examen de los
asuntos a ésas asignadas, sobre las cuales no estén obligadas a referir” a la asamblea.

6i] a doctrina (Manzella, Mazzoni Honorati) hace entrar en las comisiones bicamerales también al comité
formado por los componentes de las juntas del Senado y de la Cdmara competentes para la autorizacion a pro-
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Los dos tltimos tipos de comisiones especiales, con integracién prevalecien-
temente bicameral, son entonces mixtas, es decir, formadas aun por miembros
ajenos al Parlamento. Por esta razén y porque estin reguladas por normas institu-
tivas, que son normas de ley y no de reglamento parlamentario, més que legitimas
parecen las dudas sobre su pertenencia a la esfera del derecho parlamentario en sen-
tido restringido: sin embargo, por su finalidad dltima de control parlamentario y
por su prevaleciente composicién, asi como por la problemdtica que evocan sobre
las relaciones entre gobierno y Parlamento, es oportuno tratarlas en esta sede.5?

LAs coMISIONEs de vigilancia son una antigua tradicién del Parlamento italiano,
que mads bien, puede decirse nuevas, si se tiene en cuenta que las primeras se re-
montan a 1850 y"f’r41859 (aquélla sobre la caja de dep6sitos y empréstitos y aquélla
sobre el depésito publico, todavia existentes) y que su proliferacién acompafié, en
el resurgimiento y en el posresurgimiento, la lenta pero constante intervencién del
Estado en el campo econémico, como organismo de control especial sobre la ges-
tién financiera de entes publicos, generalmente dotados de autonomia frente a la
administracién piblica. Todavia, existen, ademas de las dos citadas, la comisién
de vigilancia sobre el instituto de emisién y sobre la circulacién de los billetes
(1881), que son, ésta y aquéllas, comisiones mixtas, es decir, formadas también
con magistrados y funcionarios. En tiempos recientes, ha sido constituidas, ade-
mads de la comisién bicameral para el rumbo y la vigilancia de los servicios radio-
televisivos,® también la comisién parlamentaria para el control sobre las inter-

ceder (articulo 12 de la Ley constitucional, nimero 1 de 1953, asi modificado por el articulo 3 de la Ley consti-
tucional niimero 1 de 1989), al que estd confiado ahora, en sustitucién de la precedente comisién encuestadora, la
tarea de referir al Parlamento, en sesién conjunta, sobre los delitos de alta traicién y de atentado contra la cons-
titucién cometidos por el Presidente de la Repiblica. En efecto, este comité, instituido para el ejercicio de una
funcién que es propia del Parlamento en sesién conjunta (la puesta en estado de acusacién del Presidente de la
Repuiblica) es preferible considerarlo como un érgano interno de este dltimo, y por lo tanto, caracterizado por
una problemitica del todo diferente aquella que se refiere a las otras comisiones especiales.

62En cuanto érgano colegiado permanente, en cambio es oportuno tratar separadamente (cfr., pp. 389 y ss.)
de la comisién bicameral para las cuestiones regionales, previstas directamente por el articulo 126 constitu-
cional.

6].a comisién bicameral para el rumbo y la vigilacién de los servicios radiotelevisivos, disciplinada por la
Ley nimero 103 de 1975, que ha modificado la precedente disciplina institutiva, resultante del decreto legisla-
tivo del jefe provisional del Estado, 3 de abril de 1947, nimero 428 y de la Ley del 23 de agosto de 1949, mimero
681, hoy est4 compuesta por cuarenta miembros, designados partidariamente por los presidentes de las dos c4-
maras entre los representantes de todos los grupos parlamentarios, y estd dotada de un propio reglamento interno,
emanado en concierto por los presidentes de las dos cdmaras, y que establece la articulacién interna en subco-
misiones. Tiene tareas, ademd4s de la vigilancia y la del rambo, de gestién o de administracién (que, ahora, debe
considerarse en parte con aquéllas del garante para la radiodifusi6n y la actividad editorial, instituido con la Ley
nimero 223 de 1900), consistentes en la formulacién de los rumbos generales para la aplicacién de los principios
de independencia, de objetividad y de apertura a las diferentes tendencias politicas, sociales y culturales a las
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venciones en el mediodia,* el comité parlamentario para los servicios de infor-
macién y de seguridad y para el secreto de Estado,* y la comisién parlamentaria
sobre el fenémeno de la mafia.%

Estas tltimas comisiones hacen surgir delicados problemas, productos de la
relacién entre la ley ordinaria que las instituye y la potestad reglamentaria de cada
cdmara, a las que por naturaleza se adhieren.

que debe tender el servicio radiotelevisivo establece las normas para garantizar el acceso al medio radiotelevi-
sivo; de las varias instancias politicas y culturales; disciplina las “tribunas; indica los criterios generales para la
formacién de los planos anuales y plurianuales de gasto y de inversién; aprueba los planes en linea de méxima
de la programacién anual y plurianual; refiere al Parlamento, con relacién anual, su propia actividad, etcétera”.

La ley institutiva de esta comisién bicameral crea delicados problemas de naturaleza juridica y politica, ante
todo, por el hecho de habérsele atribuido tareas de gesti6n, delimitando el 4rea de competencia propia del gobier-
no y sustituyéndolo. De eso deriva la consecuencia de que el gobieno, por un lado, ya no es responsable de ésta,
sea por la reserva de competencia establecida en la materia por la ley institutiva, sea por la imperfecta conexién
con las respectivas asambleas parlamentarias, al menos es irresponsable de hecho hacia estas dltimas, a las que
reduce la capacidad de rumbo y de control (Tanda). Por otra parte, el connubio entre la naturaleza parlamentaria
de la comisi6én bicameral y aquélla administrativa, de buena parte de la actividad desarrollada por ésa, pone
problemas fuertes en orden a la tutela de los derechos y de los intereses legitimos involucrados, a pesar y en con-
traste con la tutela que deriva del artfculo 113 constitucional.

&La comisién para el control sobre las intervenciones en el mediodia estd compuesta por 15 diputados y
15 senadores. A ella estd confiado el control sobre la programacién y sobre la aplicacién de las intervenciones
ordinarias y extraordinarias en el mediodfa. También se le ha confiado la tarea de expresar a las dos cdmaras,
opiniones en orden a la coherencia de las medidas legislativas para su examen, respecto a las exigencias del
desarrollo de las regiones meridionales: disposicién considerada de dudosa legitimidad constitucional porque
incidirfa sobre la autonomia legislativa de cada Cdmara (lesionada por la participacién en la via de la opinién,
trémite la comisién bicameral, de parlamentarios de la otra Cdmara).

65El comité parlamentario para el control sobre los medios de informacién y de seguridad, compuesto por
cuatro diputados y cuatro senadores, ha sido instituido para ejercer el control sobre la aplicacién de los principios
establecidos por la ley institutiva (Ley nimero 801 de 1977). Para este fin, puede pedir, al presidente del consejo,
informaciones sobre las “lineas esenciales” de la estructura y de la actividad de los servicios. El presidente del
consejo, al indicar sintéticamente las razones, puede oponer el secreto cuando considere que la peticién exceda
los limites legislativamente previstos; es decir, vaya mds alld de las lineas esenciales arriba indicadas. En tal caso,
el comité parlamentario, si lo considera, puede referirlo a cada una de las cdmaras, previa deliberacién con mayo-
ria absoluta, para las “consecuentes evaluaciones politicas”, es decir, para la eventual activacién de los normales
instrumentos de responsabilidad politica, que pueden llegar, al menos teéricamente, hasta la revocacién de la
confianza. La ley institutiva establece todavia, entre otras cosas, que los actos del comité parlamentario son
secretos y que sus componentes estdn vinculados por el secreto relativo a las informaciones adquiridas y a los
relieves formulados.

Parece dudosa la conformidad a la constituci6n de estas disposiciones (articulol1, quinto y sexto parrafos,
de la ley institutiva), sea porque disciplinan directamente la relaci6n entre la comisién bicameral y las respecti-
vas cdmaras, que en via de principio deberfa estar atraida por la reserva de potestad reglamentaria, ex articulo 64
constitucional, sea porque prevé que el comité refiera a ésas Gnicamente previa adopcién de una deliberacién
con mayoria absoluta (que, dado el niimero reducido de sus componentes, en concreto igual al 62.5 por ciento),
violando asf la regla de la mayoria simple: norma de carédcter general, y por lo tanto, aplicable al Parlamento y
a todos los 6rganos, monocamarales y bicamerales, que lo componen. Luego, parece censurable, todavia, la norma
que obligue a los componentes del comité parlamentario a mantener el secreto aun frente a las mismas cdmaras,
en cuanto a que interrumpe la relacién funcional que el comité debe tener con ellas, con la consecuencia de
reducir potencialmente las finalidades institutivas de toda la disciplina y la misma efectividad del control sobre
el gobieno; y, finalmente, porque la previsién en via general y absoluta de la regla del secreto de la actividad
del comité parlamentario se opone a la norma constitucional (articulo 64, segundo pérrafo, constitucional) que
crea el principio general de la publicidad de las sesiones, salvo deliberacién contraria por adoptar de vez en vez.

66La comisi6n parlamentaria sobre el fenémeno de la mafia, estd compuesta por veinte diputados y veinte
senadores y tiene como objetivo verificar la aplicacién y la validez en la materia, de la legislacién del Estado,
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Ante todo, es dificil no reconocer a la ley la competencia para instituir 6rga-
nos compuestos por diputados y senadores y, por lo tanto, de naturaleza parlamen-
taria, dada también la imposibilidad para contrastar un fenémeno ampliamente
difundido y ya consolidado, que bajo el perfil politico-sustancial se vincula con la
consideracion de la participacion paritaria en el procedimiento legislativo de esos
mismos 6rganos —las cdmaras— que son titulares de la reserva constitucional de
potestad reglamentaria.

La activacién por ley de una comisién bicameral puede, en efecto, ser consi-
derada conforme al ordenamiento cuando le sean asignadas competencias ajenas
a aquéllas reconocidas por la constitucién a cada Cdmara o cuando a sus activida-
des se les quiera atribuir una eficacia vinculante con terceros, es decir, ante aque-
llos ciudadanos que con cualquier titulo se presentan ante ella para contactarla
(situaciones, por un motivo u otro, que exigen necesariamente la intervencion de
un acto legislativo). En cambio, ella llega a ser discutible y de dudosa constitu-
cionalidad cuando, como sucede con frecuencia, tiende a atribuir y a disciplinar
competencias idénticas o estrechamente vinculadas a aquellas que, institucional-
mente, estdn confiadas a los 6rganos legislativos. En tal caso, en efecto, son
lesionados no solo la potestad de auto-organizacién de cada Cdmara, protegida
directamente por el articulo 64 constitucional, sino, también, en la medida en que
constituyen organismos de cardcter permanente, la norma constitucional que im-
pone la mayoria absoluta para la adopcién del reglamento, dado que de la perma-
nencia del 6rgano en el cambio de las legislaturas puede no corresponder una nor-
ma reglamentaria (y no legislativa) que lo permita (entonces aparece como no
pertinente, la tesis que niega la eliminacién del quérum de mayoria, con base en
la consideracién de que, estando previsto ese para el tnico ejercicio de la potes-
tad reglamentaria, no se amplia a aquella legislatura, porque esta ultima est4, pre-
cisamente, impedida por la primera).

Se deberia, por lo tanto, considerar que la ley no puede, sin conculcar el ar-
ticulo 64 constitucional, contener normas relativas a la potestad reglamentaria
interna de una comisién bicamaral, ni ampliar la propia eficacia o la disciplina de
las relaciones entre ésta y las cdmaras: eso que, al contrario, se encuentra a me-
nudo en la normativa legislatura que instituye a tales 6rganos.

Muy oportunamente, el Reglamento del Senado contiene un minimo de discipli-
na referida a las comisiones bicamerales, cualesquiera que sean los relativos actos
institutivos. Ante todo, ésta prevé (articulo 26) que para su reformacién el presi-
dente del Senado promueva los entendimientos oportunos con el de la Cdmara, con

asf como de referir a las cdmaras, cuando lo considere oportuno (pero que no debe pasar la anualidad). Tiene
potestad reglamentaria intema y, por lo tanto, bajo este perfil, estd en situacién de autonomia aun frente a las
camaras.
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el fin de asegurar el respeto al principio de proporcionalidad, atemperando, toda-
via, también por la exigencia de permitir la representacién del mayor nimero
posible de grupos parlamentarios constituidos en las dos ramas del Parlamento; y,
ademas, de la extension a ellas, para su funcionamiento, de las normas del Regla-
mento del Senado, siempre que tengan su sede en €l y en cuanto sean aplicables. El
segundo pdrrafo del articulo 53 dispone que, a las comisiones bicamerales, le sean
reservadas, después “tiempos especificos y adecuados” para el desarrollo de sus
funciones en la programacién de los trabajos; mientras que en el articulo 139-bis,
disciplina los tiempos para la expresion al gobierno de las opiniones que éste, por
ley, estd obligado a pedir.

En fin, por lo que se refiere a la relacién entre las comisiones de vigilancia y
las otras comisiones permanentes, no parece cuestionable la adjudicacidn, por par-
te de estas ultimas, de los actos de las primeras. Lo prevé expresamente el articu-
lo 134 del Reglamento del Senado, que arin bajo el titulo prudente de “peticién de
informacién a las comisiones de vigilancia”, sanciona para las comisiones per-
manentes la facultad de invitar aquellas bicamerales de vigilancia, previo tramite
del presidente de asamblea, para “proveer informaciones, aclaraciones y documen-
tos, en el respeto de las competencias atribuidas a ellas por las leyes vigentes”.
Una norma correspondiente no se encuentra en €l Reglamento de la Camara de
Diputados, pero, se puede afirmar que se trata de una regla de derecho parlamenta-
rio comun. La facultad de adquirir una adecuada documentacion del érgano cole-
giado ad hoc crea, entonces, las premisas procedimentales necesarias y suficien-
tes para que una comisién parlamentaria permanente pueda instaurar un debate y
concluirlo, si del caso, aun con un instrumento de decisién, la resolucién, dadas
las disposiciones de caracter general que facultaban a cada comision tanto para
adquirir informacion y documentacion necesaria sobre los entes controlados, pre-
vio trdmite del ministro competente, promoviendo eventualmente indagaciones
pertinentes, cuanto para presentar a la asamblea relaciones y propuestas y para
aprobar resoluciones. Por otra parte, debe recordarse que, aun en referencia a pro-
nunciamientos de asamblea tendentes a la adquisicion de actas del érgano bica-
meral de vigilancia, compete a las comisiones parlamentarias de ambas cdmaras,
segun el articulo 46 del Reglamento del Senado y del articulo 134 del Reglamento
de la Cémara, de pedir al gobierno de informar sobre el mérito en la “aplicacion
dada a resoluciones” aprobadas por las mismas cdmaras.

Las comisiones bicamerales especiales son llamadas consultivas —compues-
tas todas, exclusivamente por parlamentarios, diversamente de las comisiones de
vigilancia, entre las que la de radiodifusién es la excepcién, porque son prevalen-
temente mixtas— y las cAmaras, con frecuencia, las instituyen constantemente con
normas insertas en las leyes de delegacion; estas comisiones con su opinién ayu-



152 DERECHO PARLAMENTARIO

dan al gobierno en la elaboracién de los decretos legislativos delegados. Si bien
no estdn previstos por la constitucién, que se limita para las leyes delegadas a
pedir obediencia a los “principios y criterios directivos” dictados legislativamente
por las cdmaras, no parece que tales 6rganos estén contra constitutionem, si aca-
s0, debe verse en ellos una modificacién técita reforzadora de la disposicion cons-
titucional.’” En efecto, es evidente que tales comisiones consultivas, cuya opinién
llega a ser obligatoria, al grado de mencionarlo en el texto de las leyes delegadas
y a las que el gobierno somete previamente los proyectos de decretos legislativos,
participan al drafting como expresion institucionalizada del concreto modo de en-
tender empiricamente esos principios y criterios directivos. Con frecuencia, y no
vinculante, su opinién asume, sin embargo, un relieve politico evidente, asi que
dificilmente el gobierno podria desatenderla. Mds bien, de eso se vale, para refu-
tar, alegando la naturaleza positiva de la opinidn, las acusaciones de exceso de de-
legacion. Eficaz politicamente, el argumento es, sin embargo, nulo en cuanto a
derecho, sea porque el eventual exceso de delegacién no es destacado juridica-
mente por el Parlamento (ni por sus 6rganos internos) sino, mds bien, por la Corte
constitucional, sea porque, delegando al gobierno la potestad legislativa sobre
una materia determinada, no por esto el Parlamento, con la institucién de una
comisién consultiva, puede también delegar a ella un poder de impropia repre-
sentacidn, apta para legitimar juridicamente a los comisarios en la interpretacion
auténtica de los principios y criterios directivos.

Las consultas, ahora expuestas, valen todavia en el caso de delegacién legis-
lativa, por decir asi, normal: es decir, cuando el caricter general de la delegacion
—transferencia temporal del ejercicio de la competencia propia de un 6rgano a
otro diverso, en virtud de un acto de voluntad del primero, que conserva la titulari-
dad del poder (Mortati)— implica, mas bien, la revocabilidad ad nutum, la respon-
sabilidad hacia el delegante y el respeto de los limites, pero, también postula la
insuficiencia de una ratificacién por parte de éstos para la actividad del delegado.
En cambio, es diverso el caso de leyes de delegacion que prevean, como se ha ve-
rificado varias veces, la naturaleza vinculante de la opinién parlamentaria, o que
también exijan un control sucesivo a la emanacién de los actos delegados. En ta-
les casos, siempre quedaria la evaluacién exclusivamente en sede jurisdiccional
del eventual exceso de delegacién (no incidiendo en esa sede la verificada ade-
cuacion del acto delegado al aval subjetivo del delegante sobre los principios y

\

S7E] ejercicio de la delegacién legislativa ha sido disciplinado por la Ley nimero 400 de 1988, que ha
establecido (articulo 14) que en el caso en que el término para su aplicacién exceda de dos afios, el gobierno estd
obligado a pedir, sobre los esquemas de los decretos legislativos, la opini6én de las comisiones permanentes com-
petentes por materia. Ello, obviamente, no impide a las cdmaras, al aprobar la ley de delegacién, ni de prever la
obligacién de la opinién aun en el caso de que para el ejercicio de la delegacién estén previstos términos més
ciertos, ni de activar para este fin, comisiones especiales.
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criterios directivos, los que, expresados y canonizados en normas de ley, viven
con vida propia y asumen valor) pero, naturalmente, disminuiria la posibilidad de
poner en juego, en sede de control politico de las camaras, la responsabilidad,
precisamente, politica del gobierno.

La organizacion de los trabajos:
a) La convocatoria

LA AUTONOMIA reglamentaria de las dos cdmaras del Parlamento por lo que se
refiere a los respectivos interna corporis esta sujeta, como es sabido, a algunas
prescripciones constitucionales para la validez de las secciones y de las delibera- -
ciones. De eso ya se ha dicho en materia de nimero legal y de quérum. Es nece-
sario, ahora, tratar de las disposiciones de la constitucién -ademas de las de los
reglamentos— en materia de “convocatoria”, que se debe comprender como el acto
presidencial necesario para anunciar la validez de la reunién en sesién de un 6r-
gano colegiado. El acto presidencial (del presidente de asamblea para el colegio
mayor, pero, normalmente de los presidentes de comisién para los colegios me-
nores) es elemento indefectible para la legalidad de la sesién, asi como de las de-
liberaciones en ella adoptadas y, conforme a los principios de derecho comiin re-
guladores de las asambleas, siempre estd acompaiiado de las indicaciones de los
argumentos por tratar, vale decir por el “orden del dfa”. Sin embargo, el poder pre-
sidencial de convocatoria —que tanto a nivel de asamblea como a nivel de comision
veremos c6mo se ha ido progresivamente limitando, en la evolucién histérica del
instituto, relativo al poder de fijacién del orden del dia- debe, entonces, someter-
se a limitaciones y condicionamientos externos, también por lo que se refiere a la
convocacion de la reunidén del colegio en sesién.

Mientras es el mismo Presidente de 1a Republica que, al convocar a las eleccio-
nes de las nuevas cdmaras, “fija la primera reunién” no mds alla del vigésimo dia
en que se celebraron las elecciones (articulos 61 y 87 constitucionales) con un
acto que en sentido técnico no puede definirse como convocacién porque falta el
presupuesto de los colegios ya soberanamente constituidos, las prescripciones
constitucionales que se refieren a las camaras singulares como érganos ya consti-
tuidos y que, entonces, se atienen al poder de convocatoria del presidente de asam-
blea, autométicamente trasmutdndolo en obligacién constitucional para la ema-
nacién de un acto obligado, son dispuestas para las hipétesis de convocacién de
derecho y para aquéllas de convocacién extraordinaria de cada Camara, segtin los
articulos 62 y 77 constitucionales, asi como para las hipdtesis relativas cumpli-
miento a que se refiere el articulo 94 constitucional. Es decir, tanto en orden a lo
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sefialado, por lo que “las cimaras se retinen de derecho el primer dia no festivo de
febrero y de octubre”, como a la eventualidad de convocacién de cada Cdmara,
promovida por el Presidente de la Repiiblica, o por un tercio de sus componentes, o
bien, cuando se relne en via extraordinaria la otra Camara y, finalmente, cuando
—el gobierno habiendo presentado decretos-ley, el mismo dfa de 1a publicacién, para
la conversion— las cdmaras, “aunque disueltas, son especificamente convocadas y
se retinen,® dentro de los cinco dias”.®’ La dltima hip6tesis se refiere, después,
como es conocido, a la presentacién del nuevo gobierno.

La primera previsién responde a una exigencia de salvaguardar la funciona-
lidad del instituto parlamentario y estd destinada a tener eficacia s6lo cuando exis-
tan comportamientos catilinarios, provenientes del interior del sistema, entre los
que estaria el propésito de anormal inactividad del Parlamento en vista de golpes
de Estado o también de presiones frecuentes durante la edad estatutaria:”° en cam-

%La distincién entre convocacién y reunién, expresamente practicada en el segundo pérrafo del articulo
77, hace muy abstracta la controversia doctrinal sobre el uso, no siempre igualmente claro, de los términos en la
constitucion. Se debe, entonces, distinguir entre la iniciativa de la convocacién (que puede ser, tanto facultativa
como obligatoria, y que compete normalmente al presidente de asamblea, pero, que, para la convocacién extra-
ordinaria es de competencia también del Presidente de la Repiblica ode al menos de un tercio de los miembros
de la Cdmara por convocar), el instrumento de la convocacién (acto obligatorio o facultativo, libre o vinculado
en el contenido sobre el tiempo y los argumentos por poner en el orden del dia) que siempre debe concretarse en
un acto formal tipificado por el presidente de asamblea y, en fin, el efecto de la convocatoria, que es la reunién
del colegio vélidamente convocado en sesién.

%9La lectura correcta de la norma es el sentido de que no haya lugar para convocar “especificamente” las
camaras, cuando éstas ya se encuentren respectivamente reunidas por otra convocatoria, ordinaria o extraordi-
naria: en cambio, la norma adquiere eficacia directa en los periodos de puesta al dfa o de prorrogatio. Aunque
en estos casos, la praxis es en el sentido de no considerar la especifica convocacién como exclusivamente reser-
vada a esa sola incumbencia; permitiéndose poner en el orden del dia, otros argumentos. Justifica plenamente
tal praxis, la consideracion de que en cualquier caso valiendo la regla por la cual, ninguna deliberacién puede
ser adoptada antes del examen preliminar del proyecto de ley de conversién en ley por parte de la comisién com-
petente, la obligacién constitucional se satisface, y aun se agota, con el anuncio de la presentacién del proyecto
de ley (Ferrara). ’

70Podria parecer que la facultad de peticién, y de obedecer la convocatoria extraordinaria de cada Cdmara
por parte de un tercio de los respectivos miembros, haya un pleonasmo con lo dipuesto por el texto. En realidad,
aunque eso proviene del parlamentarismo del siglo X1x, usado para convocar a sesiones, es decir, por un orden
constitucional en donde el contenido de la norma adquiriria una evidente incisividad, serfa erréneo subestimar
el significado como ocurre con frecuencia, en referencia al orden republicano. También, en el descuido de que
en lo absoluto de la propuesta “se revinen de derecho” hace a la debida convocaci6n del presidente de asamblea
un acto de inmediata y directa ejecucién de la constitucién, en la realidad de las relaciones de fuerza entre los
partidos representados en el Parlamento no es absurda la hipétesis, cuando menos en sede histérica, que a la pa-
ralisis del instituto parlamentario tenga un inversivo interés politico, tales y tantos grupos parlamentarios como
para hacer, en la realidad, ineficaz la garantia de convocaci6n extraordinaria por parte de los presidentes de
asamblea, como la salvaguarda del quérum de un tercio de los componentes (respectivamente, 107 senadores y
210 diputados: cifras que ya excluyen a numerosos grupos parlamentarios), asi que, al menos, queda la garantia
de una necesaria convocacién automdtica de las cdmaras, dos veces al afio.

Es verdad, el dnico caso de convocacién extraordinaria promovida por el sefialado quérum de parlamen-
tarios, se verificé, en la experiencia republicana, con finalidades muy singulares, no por inciativa e interés de la
oposicion, sino por iniciativa e interés de la mayoria gubernativa; la sesi6n del 28 de agosto de 1968 para un de-
bate sobre hechos checoslovacos, abierto por declaraciones del gobierno, solicitado a ellas, en sede extraparla-
mentaria, por grupos de mayorfa.
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bio la norma constitucional no crea en condiciones normales su eficacia especifica,
es decir, cuando en las fechas indicadas las cimaras sean abiertas o aunque se ha-
yan puesto al dia por breves periodos.

La segunda prevision, relativa a la convocacién extraordinaria “por iniciativa
del Presidente de la Republica”, es considerada por alguno, equivocadamente, como
una iniciativa sustancialmente del ejecutivo, por desarrollarse a través del acto
formal del jefe de Estado, debiéndose reconocer en el gobierno al principal impul-
sor de la actividad de las cdmaras, en un régimen parlamentario. Aparte de que el
gobierno siempre puede obtener, mediante acuerdo con los presidentes de asamblea,
este resultado —en extrema hipétesis, facilmente logrado aun a través de la iniciativa
directa de los parlamentarios de mayoria— no parece que el ordenamiento consti-
tucional italiano pueda resumir, ni siquiera para estos efectos, al instituto britani-
co del leader of the house: mas bien, el Presidente de la Republica podré interve-
nir para tutela de los intereses generales canonizados en el ordenamiento, en que
es responsable en primera instancia el gobierno, en casos particulares como la
aprobacién del balance en los términos constitucionales con expresa convocatoria
de las cdmaras aun durante la prorrogatio —1o que en verdad no sucedié en el ini-
cio de la especie en 1972, cuando la Camara de Diputados fue especificamente
convocada por su presidente— pero, por norma, el derecho de convocacién extra-
ordinaria debe entenderse como iniciativa exclusiva del 6rgano, jefe de Estado,
por circunstancias de que, en hip6tesis, también pueden ser contrastantes con el
interés politico del gobierno, por ejemplo, por graves circunstancias inherentes a
la salvaguarda del orden republicano amenazado. En todo caso, no ha tenido sé-
quito la opinién que, ain dudosamente, atribuye un poder directo de convocacién
extraordinaria a los sujetos constitucionalmente legitimados por la iniciativa de la
convocacién (Balladore Pallieri), la que, en cambio, ha sido siempre perteneciente
al presidente de la Cadmara interesada. Elimina, del resto, cualquier duda el regla-
mento parlamentario (articulo 52 del Reglamento del Senado: “La convocacién del
senado es hecha por el presidente...”), y la praxis en tal sentido es constante; por
otra parte, no tendria sentido que la autotutela de un érgano colegiado constitucio-
nal sufriera indtilmente tal lesion, cuando el derecho de iniciativa determina, como
se ha dicho, la automatizacién de la obligacién de convocacién como acto debido
del presidente de asamblea.

Obedece al intento de obviar en la circunstancia del denominado obstruccio-
nismo de mayoria, el derecho de iniciativa conferido, siempre en el tema de con-
vocacién, a un tercio de los miembros de una cdmara, en el hecho reforzado —en
donde la relacién entre las fuerzas de las dos cdmaras fuese notoriamente diferen-
te y las minorias se encontraran en una de ésas, tan subrepresentadas como para no
poder alcanzar el quérum respectivo de 107 senadores y de 210 diputados— por el
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tdltimo péarrafo del articulo 62 constitucional, para el que, “cuando se retine en via
extraordinaria una Camara, también estd convocada, de derecho, la otra”. La obli-
gatoria determinacién del an es todavia para entender como vinculante en refe-
rencia al mismo lapso de tiempo y no necesariamente para la misma hora del mis-
mo dia; pues, de otra manera, deberian instaurarse al mismo tiempo, en las dos
ramas del Parlamento, dos procedimientos distintos pero paralelos; cualquiera que
sea el argumento en el orden del dia, dificilmente concebibles segiin las técnicas
operativas de los procesos de cualquier modo deliberativos del Parlamento.

Un ultimo caso de convocacién vinculada con el presidente de asamblea —se
resta, como es claro, de la convocacién del Parlamento en sesién conjunta— deri-
va también indirectamente de la constitucién, disponiendo ya que dispone en el
articulo 94, Gltimo pdrrafo, que “dentro de los diez dias de su formacién el gobier-
no se presenta en las cdmaras para obtener la confianza”. La obligacién constitu-
cional impuesta al gobierno, produce por si misma, el deber constitucional de la
convocacion por parte del presidente de asamblea, mas bien, por parte de los pre-
sidentes de asamblea, ya que la presentacién del gabinete “en las cdmaras” implica
el anuncio en las dos ramas del Parlamento de las declaraciones programaéticas del
presidente del consejo nombrado (técnicamente anunciado en el orden del dia como
“comunicaciones del gobierno”), aunque si luego, el relativo debate no se llevara
a cabo al mismo tiempo, por la l6gica atinente al principio, varias veces mencio-
nado, de la no simultaneidad de los procedimientos parlamentarios inherentes a
un tnico proceso; por lo tanto, una de las dos cdmaras se pondr4 al dia, en previsién
de una convocacién ulterior, esperando que en la otra se abra y se concluya con el
voto el debate fiduciario.”! Si ese voto fuera negativo, naturalmente la convoca-
cion sucesiva de la otra Cdmara, no se llevara a cabo.

El instituto de la convocacién, por un principio general vélido para todos los
colegios, tanto de derecho piblico como de derecho privado, se asocia documen-
tal y funcionalmente, incorporandolo, al instituto del orden del dia, entendido

71La convocacién de ambas cdmaras para la presentacién del gobierno dentro de los diez dias de su for-
macién —que para los articulos 52 del Reglamento del Senado y 29 del Reglamento de la C4mara, se acuerda la
fecha, entre los respectivos presidentes— estd por definirse, bajo el perfil exegético, que se trate de la convo-
cacioén obligada, pero, ordinaria. De hecho, siendo constante la praxis de la inmediata puesta al dia los trabajos
parlamentarios, con preanuncio de futura “convocacién a domicilio”, no apenas los presidentes de asamblea
hayan comunicado las cartas con las que el presidente del consejo notifica su renuncia, a nombre del gobierno,
al jefe de Estado, acogida por éste con la acostumbrada reserva, las cdmaras permanecen cerradas por la apertura
formal de la crisis ministerial hasta el periodo sucesivo a su formal conclusién con el nombramiento del nuevo
ministerio, es decir, hasta la fecha de convocacién para su presentacién en el Parlamento. Se trata, entonces, de
una reanudacion, después de la puesta al dia, mediante un acto vinculado en el fin y en el contenido, pero, relati-
vamente discrecional en la determinacion del dies idoneus, la convocacién, aun cuando obligatoria, se debe cali-
ficar, sin ninguna duda, de ordinaria.

Sobre las consecuencias de la praxis relativa a la interrupcién de los trabajos parlamentarios, pendiente la
crisis —una praxis fundada sobre el principio de indefectibilidad del natural interlocutor del Parlamento, el go-
bierno— véase infra.
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como un listado predeterminado y de méaxima taxatividad de los argumentos por
tratar, es decir, como orden de los trabajos. También en derecho parlamentario la
asociacion de los dos institutos ha quedado fija. Sin embargo, mientras que en el
derecho parlamentario precedente, la reforma de 1971 ligaba ambos institutos
atribuyendo el ejercicio a un mismo 6rgano, precisamente al rgano presidente (de
asamblea o de comisién), que encabezaba la doble e inescindible potestad de con-
vocacion y de fijacién del orden del dia, €l nuevo derecho parlamentario ha inci-
dido profundamente en otra materia, disociando a los sujetos titulares de las dos
potestades. Asi que, mientras queda firme que el acto de convocacién también
debe contener siempre la indicacidn taxativa de los argumentos por tratar, consti-
tuyentes de la preanunciada comunicacion del acto parlamentario auténomo de-
nominado orden del dia, la disciplina juridica de la formacidon de este dltimo ha
cambiado gradualmente y exige un tratamiento aparte.

b) La conferencia de los presidentes

LA “CONFERENCIA de los presidentes” ya es un érgano permanente en las cdmaras,
al que se confia la funcién, de gran relevancia politica de la programacion de los
trabajos. El origen del instituto se remonta a 1911, cuando en la C4dmara de Dipu-
tados francesa la resolucién Ferry codificé la praxis ya encaminada de las con-
sultas periddicas con la constitucién de un colegiado compuesto por los presiden-
tes de las comisiones y por aquéllos de los grupos parlamentarios, con la eventual
presencia de un representante del gobierno, convocado semanalmente por el pre-
sidente de asamblea para someter a la Cdmara una motivada propuesta sobre el
orden de los trabajos. Sus vicisitudes, hasta las tumultuosas batallas de los dltimos
afios de la Cuarta Republica para la fijacién del orden del dia, han tenido notable
influencia sobre la crisis del régimen parlamentario francés, ofreciendo argumen-
tos destacados en aquel movimiento de reforma institucional, afirmado, después, en
la constitucién antiparlamentaria de la Quinta Republica.

La conferencia de los presidentes fue introducida en Italia en 1951, en el de-
recho parlamentario escrito de la Camara de Diputados, con el agregado de un
articulo del Reglamento (13-bis) y, luego, institucionalizada por praxis también en
el Senado. Es uno de los érganos que mejor destacan la progresiva incidencia de
los grupos politicos en el trabajo de las asambleas, ideado para resolver muchos
de los problemas dictados por la lentitud de los procedimientos y del eventual obs-
truccionismo de las fuerzas politicas, tanto de oposicién como de mayoria. En el
sentido del articulo 13-bis, cada vez que lo considerase itil, el presidente convo-
caba, en la oficina de la presidencia (vicepresidentes, secretarios y cuestores), a
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los presidentes de las comisiones permanentes y a los presidentes de los grupos
parlamentarios. El gobierno, informado de ello, podia hacer que asistiera un repre-
sentante suyo. Los acuerdos asumidos por los participantes en orden a los traba-
jos de la Camara (de indole legislativa o también politica), se comunicaban a la
asamblea en su primera sesién sucesiva a la conferencia de los presidentes.

El instituto codificaba una praxis ya formada en el Parlamento Republicano
como consecuencia del principio proporcional y por el aspecto intimamente par-
tidista asumido en general por la lucha politica y, por lo tanto, también de debate
parlamentario. En efecto, la rigidez de la conducta politica de los parlamentarios,
ligados por el vinculo del grupo en el respeto riguroso de los lineamientos del par-
tido, por un lado, hace iniitil la exhuberante amplitud de los debates, desde el
momento de que a pesar de ello sera muy dificil la posibilidad de modificar el com-
portamiento previsto de las partes politicas y, por el otro, hace necesario un acuer-
do entre los jefes de los grupos parlamentarios para organizar la discusién y hacer
respetar los eventuales entendimientos que hayan establecido.

En el derecho parlamentario italiano, los poderes de la conferencia resultaron
ser mas eldsticos, sobre todo, menos lesivos de las atribuciones presidenciales y,
correlativamente, de los derechos tradicionales de la asamblea. En conclusion, la
tentativa francesa estaba encuadrada en nuestra tradicién parlamentaria, celosa de
la figura del presidente como garante supremo de la libertad y del orden de los de-
bates. Bajo este aspecto, se observé que la figura del presidente de las asambleas
italianas se colocaba a la mitad del camino entre aquélla del presidente de la asam-
blea francesa de la Tercera y Cuarta Republicas y aquélla del speaker britanico
(Longi y Stramacci) poniendo en relieve aquellos que resultaban los dos aspectos
distintos de la funcién de la conferencia de los presidentes:

1. La organizacién general de los trabajos parlamentarios para un determina-
do periodo, con posibilidad de modificarlos por parte de la asamblea.

2. La eventual disciplina de una discusién “organizada” sobre una materia en
particular, sin posibilidad de modificaciones por parte del plenum cuando éste
hubiese hecho una delegacién expresa a la conferencia, con el consecuente
bloqueo preventivo de las intervenciones y del nimero de las sesiones.

El instituto fue visto (por Bon Valsassina) como una “hendidura” a la prohi-
bicién de mandato imperativo: opinién que pareceria aceptarse sélo bajo el crite-
rio de juzgar en la misma medida a todos los institutos de derecho parlamentario
brotados de la 16gica proporcional, desde el momento que las limitaciones produ-
cidas por la conferencia de los presidentes, por ejemplo, al derecho de enmienda
de los miembros del Parlamento, no eran de nat/uraleza diversa de aquellas que en
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la misma materia podrian referirse a diputados y senadores por el conocido vincu-
lo de grupo y de obligacion de la revisién que éste implica sobre sus iniciativas.

La actual normativa trata de la conferencia de los presidentes en el contexto
del procedimiento de formacién del orden del dia en sentido amplio y, precisamen-
te, a los articulos 53, 54 y 55 del Reglamento del Senado y de los articulos 13,23 y
24 del Reglamento de la Camara. El 6rgano presentaba y presenta, en parte hasta
ahora, variantes en las dos ramas del Parlamento. En la Cdmara de Diputados estd
previsto que junto a los componentes de derecho —presidente de asamblea y presi-
dente de grupo— pueden, mediante invitacién, participar, ademds de los vicepre-
sidentes de asamblea, también los vicepresidentes de las comisiones, mientras
que el gobierno estard informado siempre del dia y de la hora de la reunién para que
pueda intervenir un representante suyo; en cambio, en el Senado, son componen-
tes de derecho también los vicepresidentes de asamblea, mientras que no est4 pre-
vista en modo alguno la participacién de los presidentes de las comisiones perma-
nentes. El Reglamento del Senado, a diferencia de cuanto se establece en el texto
reglamentario de 1917, prevé ahora (articulo 53) la participacién del represen-
tante del gobierno en las reuniones de la conferencia para la aprobacién del pro-
grama de los trabajos. La integracién reglamentaria era obligatoria. En efecto, no
era suficiente que en la elaboracién del programa (a lo que se reenvia al parrafo
sucesivo), el presidente del Senado fuese obligado a realizar los “oportunos con-
tactos” con el gobierno. En efecto, éstos, de conformidad con el tltimo péarrafo
del articulo 64 constitucional, debian también ser puestos en condicién para inter-
venir directamente en las reuniones de la conferencia, siendo ésta en realidad, en
cuanto ente exponencial de ese rumbo politico aprobado por las cdmaras en sede
de votacién fiduciaria, sujeto activo y fundamental de la programacién de los tra-
bajos, interlocutor constitucionalmente necesario de todos los grupos parlamen-
tarios, tanto de la oposicién como de la misma mayoria.

En cambio, nada ha sido innovado por lo que se refiere a la participacién de
los presidentes de las comisiones en las reuniones de la conferencia. En ambas
cdmaras los presidentes de las comisiones permanentes no son miembros de dere-
cho de la conferencia y las mismas comisiones pueden, por lo tanto, ser simple
objeto de la programacion.

Este es un paso hacia atrés respecto a la regla precedente que, por el articulo
13-bis, para la Cadmara y por praxis en el Senado, preveia un érgano colegiado (o,
si se quiere, una “reunién” de 6rganos) compuesto por los titulares de la presiden-
cia de otros 6rganos —grupos parlamentarios y comisiones— permanentes y dejaba
a la simple reunién del los jefes de grupo adjuntos al presidente de asamblea el
caricter de organismo politico informal o si se prefiere, de derecho institucionali-
zado pero no formalizado. La novedad de la actual disciplina estructural se pre-
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senta asi, por las modificaciones introducidas, digna de comentario desde un doble
punto de vista: del aquél del grado de coherencia —que parece escaso— del procla-
mado disefio programatorio, que exalta la coordinacién entre los trabajos del aula
y trabajos de comisién, y de aquél, de la méas veridica hegemonia de los grupos,
como potentes expresiones parlamentarias de los partidos politicos.

El fenémeno de organizacion al que se refiere esta dltima observacién, no con-
trasta de hecho —como se ha lamentado, en cambio, desde varias partes— con la
visién de un “Estado de partidos”, articulado segitin el médulo de un régimen par-
lamentario, mds bien, la nueva disciplina sugiere sin ninguna duda, una mejor
correlacion entre Parlamento y partido que, por un lado, lleva a cabo la muy débil
proyeccion parlamentaria de las premisas del articulo 49 constitucional y, por el
otro, puede ser de notable estimulo para la siempre auspiciable “parlamentariza-
cién” de los procesos formativos de las decisiones politicas. Sin embargo, no se
ve en qué cosa el respeto de tal proyecto —perfectamente coherente, se repite, con
los sefialamientos constitucionales— seria alcanzado atenuado o desviado si, junto
al potenciamiento de los grupos, el instituto de la conferencia de los presidentes hu-
biese registrado también una mds efectiva articulacién de la coordinacién asam-
blea-comisiones, que quiere decir una més efectiva programacién de los trabajos
parlamentarios.” El relieve encuentra ulterior fundamento si se considera que el
nuevo Reglamento del Senado ha recibido de la precedente canonizacién la pre-
sencia de derecho de los vicepresidentes de asamblea: érganos a los que serian di-
ficil reconocer un rol diferente de aquél meramente ejecutivo, a posteriori, de las
deliberaciones de la conferencia y que, en todo caso, no se ve el motivo funcional
para ser privilegiados respecto de los presidentes de las comisiones.

En fin, no parece que los vicepresidentes de asamblea y los presidentes de las
comisiones (eventualmente participando los unos y los otros en las reuniones de
la conferencia) tengan voto deliberativo y, por lo tanto, estén en condicién de im-
pedir la formacidén de ese consenso unanime que es el presupuesto esencial para
la adopcion del programa en el seno de la conferencia. La 16gica del instituto es,
en efecto, la de hacer asumir las decisiones relativas a los sujetos activos en el
ambito de las cdmaras, es decir, a los grupos como expresion de los partidos poli-
ticos; es evidente que, atribuir un derecho de voto y, por lo tanto, de veto, a sujetos
diversos de estos tltimos pone en discusién las bases mismas sobre las que estd
constituida, en la organizacién parlamentaria, la conferencia de los presidentes.

72Una explicacién en via de hipétesis, y en sede de politica constitucional, del paso hacia atrds hecho por
los reglamentos de 1971 sobre la composicién de la conferencia de los presidentes, podria ser que a los grupos
de oposicién no les agradaré la permanente presencia con titulo pleno de los presidentes de comisién, en cuan-
to éstos son, con frecuencia, como es conocido, expresién de la mayoria gubernativa. Pero si eso hubiera tenido
un decisivo peso politico en una conferencia de los presidentes cuyas deliberaciones se tomaran por mayorfa, el
hecho regresa a ser politicamente irrelevante en un colegiado que delibera con las reglas de la unanimidad.
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La conferencia de los presidentes, si bien, llegada ya a 6érgano colegiado ne-
cesario de las cdmaras, conserva todavia anomalias tales como para considerarla
un colegiado imperfecto, si se atiene a la exclusiva potestad de convocacién y de
determinacion de un orden del dia, que aun, ahora le espera al presidente de asam-
blea, que la preside, pero de la que —pareciera que se puede decir—- no es miembro.
Es una duda significativa, desde el punto de vista interpretativo del articulo 13 del
Reglamento de la Cdmara, que confiere al presidente el poder de convocatoria “cada
vez que lo considere itil”, agregando inmediatamente también sobre peticion del
gobierno o de un presidente de grupo”. Pareceria, por lo tanto, que la peticion sir-
ve para solicitar al presidente, que no lo haya decidido auténomamente, a hacerlo,
por el juicio de utilidad de la convocacién, no reduciéndola por esto, sin embargo,
a acto obligado. Refuerza esta interpretacién —por confrontar aiin con la falta de
un quérum para la autoconvocacién— la circunstancia de que la peticién de un pre-
sidente de grupo surge sobre el mismo plano de aquélla del gobierno: seria imposi-
ble acoger el criterio de que el reglamento haya considerado con ello, atribuir al
Poder Ejecutivo una injerencia inadmisible —al menos en nuestro ordenamiento
constitucional- en materia de interna corporis parlamentarios, mientras que nada
contiene de censurable la disposicién por la cual “el gobierno estd siempre infor-
mado ‘de la reunién’ para hacer intervenir a un representante propio”.

¢) La determinacion del orden del dia

DESDE LOs principios del parlamentarismo, las asambleas politicas han pugnado
constantemente por la afirmacién de dos principios fundamentales, reguladores
de su existencia y cuya conciliacién ofrece espacios para numerosas modalidades
aplicativas que se encuentran en la indagacién comparativa: el principio por el
que una asamblea no puede deliberar que sobre las materias indicadas en el orden
del dia y el principio por el que una asamblea es siempre duefia del propio orden del
dia. Del instituto del orden del dia es superfluo destacar, en primer lugar, la rele-
vancia politica, mds bien, la naturaleza misma de “acto politico” del instrumento
que lo concreta, siendo del todo evidente su importancia, decisiva, con frecuencia,
tanto para los fines de la especifica traducibilidad de los rumbos politicos de ini-
ciativa gubernamental o parlamentaria en actos legislativos, como a aquéllos de
la real productividad de las iniciativas parlamentarias politicas, de inspeccién o
de control. También en referencia al acontecido cambio del tradicional contraste
entre Parlamento y gobierno en la contraposicién entre fuerzas politicas de mayo-
ria y de oposicidn, con la interna y eventual dialéctica distincidn, en el seno de la
mayoria, entre el gobierno y los grupos parlamentarios constituyentes de su coali-
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cién de base, exactamente ha sido sefialado que hoy, “la fijacién del orden de los
trabajos parlamentarios representa el soporte, el puente de encuentro en el que mds
facilmente se explica la relacién de contraposicién entre la mayoria y la oposi-
cién” (De Cesare).

La exigencia de racionalizar en un programa menos caduco del cotidiano car-
pe diem el orden de los trabajos no es una novedad del Parlamento de nuestros
dias que, més bien —gracias a aquel elemento para efectos inducidos programa-
dores, que era la sesién y a la ausencia de verdaderos y propios grupos parlamen-
tarios— la edad estatutaria conocié su racionalidad en la predeterminacién de las
materias por discutir, caracterizada ya sea por la extraccién politica mayoritaria
del presidente de asamblea, 6rgano monocratico con potestad de méxima autono-
mia en el orden del dia, en su natural acuerdo con el gobierno, ya sea por una nor-
ma reglamentaria, introducida en la Camara de Diputados en 1883 y luego supri-
mida, que preveia a este propésito “oportunas concertaciones” del presidente con
los ministros. Y el ordenamiento fascista, como se ha visto, sometia directamente
a la previa autorizacién del jefe del gobierno los argumentos para incluir en el
orden del dia.

El derecho parlamentario republicano, anterior a la reforma de 1971, habia
recogido del reglamento y de la praxis prefascista el criterio tradicional de la fi-
jacion del orden del dia por parte del presidente, como propuesta ejecutoria de
hecho en donde no hubiese intervenido alguna decisién deformante por la asam-
blea. El procedimiento era en el sentido de que el presidente, de vez en vez, anun-
ciase, al término de cada sesidn, el orden del dia de la sesién sucesiva, entendién-
dose como aprobado si no hubiese provocado objeciones. En caso de convocacién
a domicilio, el orden del dia de la reanudacidn era establecido, sin lugar a dudas,
por el presidente y notificado en el aviso de convocacién. La excepcidn a la regla
era la eventualidad de que la asamblea deliberase soberanamente, con votacién de
escrutinio secreto y con mayoria de tres cuartos, de querer considerar materias
no inscritas en el orden del dia; sin embargo, tal norma se referia sélo a la Camara
de Diputados. La rigidez de esta disciplina en atenuada por la praxis, que por
razones de oportunidad (presencia o ausencia de miembros del gobierno) o de
necesidad (previsible falta del quérum de mayoria) permitia que la asamblea deli-
berara, sobre propuestas del presidente, el cambio del orden del dia, es decir, la pro-
puesta de la discusién o deliberacién sobre determinadas materias, dando la prece-
dencia a otras.

La organizacion y el orden de los trabajos parlamentarios (tanto para el ple-
num como para la comisién) siempre ha encontrado divididos a los autores de las
tesis que atribuyen la potestad, respectivamente: 1. al gobierno, 2. al presidente,
3. ala asamblea. En un régimen democratico-parlamentario de modelo inglés, la
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sustancia no cambia mucho segtn los diferentes métodos: el gobierno, siendo
alld el comité directivo de la mayoria, y la asamblea, deliberando por norma segiin
la guia de la mayoria misma, la decision making reside en una misma sede politi-
ca; y en cuanto al presidente, él mismo —no por ser de extraccién mayoritaria,
sino, por el respeto a los principios que quiere el gobierno “dominus de la legis-
lacién”- se inclinard por acoger el orden de los trabajos aceptable al monomio
gobierno-mayoria. En un contexto liberaldemocratico del tipo que se ha definido
clésico, el leadership gubernativo en la materia, no es de hecho una situacién de-
plorable de por si. Al contrario, es justamente por el principio mayoritario que deri-
va al gobierno el derecho-deber de ayudarse de los instrumentos idéneos para
asegurar la conversién en actos legislativos del rumbo politico aprobado por las
camaras. Por lo que el sistema britanico, en donde el leader de 1a Camara y el chief
whip se encargan de la efectiva fijacion del orden del dia, previa consulta con los
delegados de la oposicidn, es un sistema de accion prictica no muy diferente de
aquél consolidado también en Italia antes de la reforma de 1971 del orden del dia
establecido en la conferencia de los presidentes, asf como este 6rgano funcionaba
antes de los ultimos cambios relevantes: las diversidades provienen del diferente
sistema politico (multipartidismo en lugar de bipartidismo, representacion pro-
porcional mas que representacidon mayoritaria, etcétera).

Los motivos que anticipan y en cierto modo informaron el cambio profundo
que los reglamentos de 1971 han producido, tanto en la materia del orden del dia
como en las atribuciones de la conferencia de los presidentes, ya habian sido estu-
diados con agudeza por la doctrina, de la que se habia destacado cémo las exi-
gencias del funcionamiento de las cdmaras “implican la adaptacién prevaleciente
del método de la unanimidad de las deliberaciones en la organizacién de los traba-
jos legislativos e imponen a las partes contrapuestas la bisqueda del acuerdo; asi, la
conferencia de los presidentes se configura como una ‘cdmara de compensacion’,
caracterizada por la funcién de negociacidn entre los partidos, para lograr un equi-
librio de un compromiso que satisfaga, al menos, parcialmente, las reciprocas as-
piraciones” (De Cesare), no omitiendo individuar el obsticulo para lograr tal fin en
el “caracter juridicamente no vinculante de los mismos acuerdos, que pueden ser
anulados o modificados en cualquier momento, sin limite alguno, por la asamblea,
lo que favorece la tendencia a reenviar al aula la decisién en caso de problemas
relevantes y la completa autonomia de la que gozan las comisiones en sede legis-
lativa frente al plan de los trabajos fijados por la conferencia”.

De tales y otras exigencias tomaron la responsabilidad las fuerzas politicas
interesadas en una situacion de particular sensibilidad en los temas del ordena-
miento constitucional, para la mas vasta revisién del derecho parlamentario que se
haya hecho desde 1900 —y tal vez, por varios aspectos, desde 1848, con la entra-
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da en vigencia del estatuto albertino en el reino sardo, que la reforma de 1971 pare-
ce politica y constitucionalmente mas relevante de aquella que, aplastados los
conatos autoritarios, perfecciond los procedimientos del Parlamento de la edad li-
beral- cuando enfrentaron el problema de la racionalizacién del orden de los tra-
bajos.

A este punto, conviene dar cuenta sin mds, de la disciplina de la materia y de
sus modificaciones aportadas, en las dos ramas del Parlamento, sucesivamente, y
porque los reglamentos parlamentarios tienen en esta parte diferencias relevantes
serd oportuno resumir diversamente los procedimientos, empezando por el del
Senado.

Los trabajos del Senado son organizados segtin el método de la programacion
para sesiones bimestrales,” sobre la base de programas y calendarios (articulo 53
del Reglamento del Senado), o bien, mediante esquemas de los trabajos. El primer
moédulo precedimental se refiere, como también en la Cdmara de Diputados, a la
hipétesis del acuerdo undnime en cuanto a la competencia de los presidentes,
mientras que el segundo se refiere a la hip6tesis del desacuerdo. La formacidn del
programa y del calendario acontece en el modo siguiente. Hechos los oportunos
contactos con el presidente de la otra Cdmara, con los presidentes de las comi-
siones y con el gobierno, el presidente del Senado prepara un proyecto de “pro-
grama” para la duracién de toda la sesién, es decir, por un periodo de dos meses.
En la elaboracién del programa el presidente debe tener ahora, en cuenta, no sélo,
como estaba establecido en el viejo texto reglamentario de 1971, las peticiones de
los grupos y aquellas que eventualmente adelanten los senadores en particular,
sino, ante todo, las “prioridades” indicadas por el gobierno. La disposicién asume
una particular importancia, bajo el perfil, tanto politico como institucional, en
cuanto refuerza en modo explicito la posicién del gobierno y su rumbo politico
en el ambito de la programacién de los trabajos. Aun antes, a decir verdad, el presi-
dente del senado podia tener en cuenta las exigencias politico-programaticas del
gobierno y del conexo orden de prioridad; pero, eso podia suceder sélo indepen-
dientemente, a través de las peticiones de los grupos parlamentarios de mayoria y
a condicién de que éstos fueran compactos (condicién que no siempre sucedia) al

7La introduccidn del instituto de la sesi6n, se debe a la revision reglamentaria de 1988, que responde a la
exigencia de una racionalizacion de los trabajos entre los diferentes drganos del Senado, en el intento de evitar
la sobreposicion, acontecida con frecuencia, entre la actividad de la asamblea y aquélla de las comisiones y con
el fin de dejar también algiin espacio a la actividad interna de los grupos parlamentarios y a los compromisos de
los senadores en particular en los respectivos colegios. Salvo casos excepcionales y particulares, la sesién estd
estructurada de tal modo que permite el desarrollo de los trabajos de las comisiones permanentes y de aquellas
bicamerales (previa, para estas tltimas, el necesario entendimiento con el presidente de la Cdmara) por espacio
de cuatro semanas; de la asamblea, durante tres semanas y, por una semana, para grupos y senadores singulares.
En la Cédmara esti prevista la reunién de la asamblea y de las comisiones, por regla, en las primeras tres semanas
de cada mes, dejando libre la cuarta para las otras actividades inherentes al mandato parlamentario.
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pedir la insercién en el programa de los argumentos que agradaran al Ejecutivo.
Ahora, a] contrario, éste interviene en la programacién en el pleno de su autono-
mia constitucional, teniendo en ella, a la propia disposicidn, por explicita norma
reglamentaria, amplios espacios, un tanto determinados, para la aplicacion del
rumbo politico aprobado por las cdmaras en sede de votacidén fiduciaria.

Sin embargo, se debe tener presente, que la norma no reconoce al gobierno nin-
glin monopolio en la organizacidn de los trabajos del Senado. En efecto, su presi-
dente, debe tener en cuenta, también, las peticiones de los grupos parlamentarios
y, eventualmente, las de los senadores en particular y, ademds, debe prever “tiem-
pos especificos y adecuados” para el desarrollo de las funciones parlamentarias
de inspeccién y control, en las que, como es conocido, estin en via de principio mas
interesados los partidos de oposicién que aquéllos de la mayoria gubernativa. En
fin, el articulo 53 del Reglamento del Senado, prevé que cada semestre en los pro-
gramas de los trabajos de asamblea se inserten proyectos de ley indicados por los
grupos parlamentarios en razén de su consistencia; porque los grupos parlamen-
tarios de mayoria directamente, precisamente porque son mayoria o a través de
las prioridades del gobierno, acceden con facilidad al programa, es evidente que la
norma exhibe su eficacia preferentemente frente a los grupos de oposicion, los que
entonces no son relegados al mero ejercicio de la funcién de control, sino que, pue-
den acceder, de vez en cuando, también a aquélla legislativa, en el sentido de que
pueden obtener de cualquier modo la insercién en el orden del dia de proyectos
de ley a los que les atribuye mayor relieve politico.

Bajo el perfil funcional, el sistema politico delineado por el Reglamento del
Senado realiza una eficaz igualdad entre las exigencias de todos los sujetos poli-
ticamente interesados, es decir, del gobierno y de todos los grupos parlamenta-
rios, tanto de mayoria como de oposicién, en el intento de evitar situaciones de
monopolio y de permitir el desarrollo equilibrado, en el interés mismo del siste-
ma, de Ia funcién legisiativa y de aquélias de rumbo y de control politico.

El proyecto de programacién estd sometido por el presidente a la conferencia
de los presidentes de los grupos parlamentarios y, si es adoptado por unanimidad,
llega a ser definitivo con la comunicacién a la asamblea.

Si el programa contiene el conjunto de los argumentos que el Senado debe
discutir en el periodo de la sesién, el “calendario” se presenta como el instrumen-
to necesario para su especificacién y aplicacién, en cuanto establece el nimero y
la fecha de las sesiones singulares necesarias con el fin (en el periodo tomado en
consideracién, por norma mensual, junto a la indicacién de los argumentos), de
tratar en el orden, con una fecha inicial y una final para cada uno.

El procedimiento establecido para la aprobacién del calendario es andloga a
aquélla ya delineada al propésito, en el programa; predisposicion del relativo
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proyecto por parte del presidente del Senado y su sometimiento a la aprobacién de
la conferencia de los presidentes del grupo. Si el calendario es aprobado por unanimi-
dad, ése llega a ser, a diferencia del programa, inmediatamente definitivo Ejecuti-
vo y se comunica a la asamblea, la que entonces no tiene ninguna posibilidad de
modificarlo; en caso contrario, sobre las propuestas de modificacion presentadas en
conferencia de presidentes y sobre las que no se haya logrado la unanimidad, decide
la asamblea, después de una discusion limitada a un solo orador por grupo.

El presidente tiene la facultad de modificar el calendario, pero, Unicamente,
para la insercion de argumentos, los que, por disposicién de la constitucion o del
reglamento, deben ser discutidos y votados en el periodo tomado en considera-
cion. Una facultad més amplia estd permitida a la asamblea al término de cada
sesion —sobre propuesta del presidente, sobre demanda del gobierno o de ocho
senadores— de deliberar la insercion en el calendario de argumentos no previstos
por el programa, en relacién con situaciones emergentes y urgentes, siempre y
cuando no hagan imposible la aplicacidn, estableciendo al mismo tiempo, si es el
caso, tener las sesiones suplementarias necesarias para su tratamiento. También
estd permitida, con el mismo procedimiento, la inversién del orden de los argu-
mentos fijados en el calendario.

La organizacion de los trabajos del Senado adquiere, en fin, un carécter vincu-
lante en virtud del quinto parrafo del articulo 55 del Reglamento del Senado, por
el cual la conferencia de los presidentes, una vez aprobado el calendario, determi-
na por norma, para cada uno de los argumentos comprendidos en eso, el tiempo
global para asignar a cada grupo y, también, 1a fecha dentro de la cual deben so-
meterse a votacion.

El “orden del dia”, propiamente dicho, permanece también en este sistema.
Sin embargo, su naturaleza residual estd demostrada por las normas que confieren
al presidente la potestad fijarlo “segtn el calendario o sobre la base del esquema
de los trabajos™: en efecto, siempre es el presidente el que abre y cierra las sesio-
nes y anuncia la fecha, la hora y el orden del dia de la sesi6n sucesiva, aparte los
casos de convocacién a domicilio. Resulta asi, evidente del todo, el acontecido
vaciamiento de la gran parte del contenido politico de las atribuciones presiden-
ciales referentes al orden del dia, aun cuando se destaque la potestad del presi-
dente del Senado para decidir la inversion del orden de los argumentos inscritos
en ello para la sesidn.

Si durante conferencia de los presidentes no se lograse el acuerdo undnime
entre los grupos, el presidente del Senado, sobre la base de las indicaciones surgi-
das en la conferencia, propone el “esquema de los trabajos” por una semana y lo
comunica a la asamblea. Si no surgieran propuestas de modificacion, aquél llega
a ser definitivo; en caso contrario, la asamblea vota sobre las propuestas singu-
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lares. El orden del dia, siempre de pertenencia presidencial, sigue el esquema
aprobado.

Si la programacion de los trabajos en el Senado qued6 sustancialmente sin
cambio en el tiempo en sus mecanismos fundamentales, lo mismo no ocurre para
la Cémara de Diputados, ya que ésta ha sufrido profundas innovaciones respecto
al texto originalmente aprobado en 1971. En efecto éste preveia la convocacion,
por parte del presidente de la asamblea, de la conferencia de los presidentes para
deliberar sobre el programa, tanto de la asamblea como de las comisiones “por no
maés de tres meses”, previendo al mismo tiempo (pero, tinicamente en via de he-
cho, en cuanto no le estaba atribuido, como al Senado, el relativo poder) una pro-
puesta por someter al examen de la conferencia misma; estaba prevista la tranche
operativa del programa, es decir, el “calendario” por dos semanas, mientras que en
el caso de falta de acuerdo se procedia, segin el antiguo criterio del orden del dia
de pertenencia presidencial, a anunciar al final de la sesién las dos sucesivas sesio-
nes (articulo 26 del Reglamento de la Camara).

A diferencia de lo acontecido en el Senado, en el que, como se ha mencionado,
los trabajos se desarrollaron regularmente con base en las normas sobre la progra-
macion, en la Cdmara esta disciplina se mostré sustancialmente inadecuada, como
resulta evidente de su casi sistemadtica inaplicacién en el curso del primer decenio.

Las causas de este fracaso deben ser vinculadas, por una parte, mds que a la
regla de la unanimidad (en efecto, la misma regla no ha impedido al Senado pro-
gramar eficazmente sus trabajos), a la presencia de grupos parlamentarios con la
minima consistencia numérica, que en la conferencia de los presidentes han sido
sistemdaticamente negado su consenso a la programacién, disminuyendo la condi-
cion esencial para su activacion (el acuerdo undnime, precisamente); y, por la otra
parte, la ausencia de instrumentos subsidiarios por activar (como sucede en el
Senado, con la preparacién por parte de su presidente de un esquema especifico
de trabajos con duracién semanal para someterlo a la aprobacién de la asamblea),
en el caso de que resultase imposible lograr la unanimidad. A estos inconvenientes
se agregaban la falta de previsién de un simple y rdpido procedimiento que per-
mitiese la insercion en el programa y en el calendario, de argumentos imprevistos
y urgentes (para este fin se pedia el mismo procedimiento previsto para la progra-
macion) y, por otra parte, vinculado a ése, la rigidez de los tiempos (dos semanas)
del calendario de aplicacién del programa.

La normativa reglamentaria de la Cdmara sobre la programacién de los traba-
jos, entonces, encontré una aplicacion sélo en los casos esporddicos y excepcio-
nales. De hecho, la Cdmara conocid, en modo informal del todo, un calendario en
la frecuente duracién de una semana y un orden del dia establecido al término de la
sesion, sdlo para aquélla sucesiva (mds bien, para las dos sucesivas).
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Las normas del Reglamento de la Camara sobre la programacién de los tra-
bajos, por lo tanto, mas que retoques marginales tenian necesidad de una reflexion
sustancial que afirmase el principio del acuerdo unanime entre los grupos,™ sobre
el cual el consenso era casi general. Hoy, el presidente de la Cdmara, realizados los
contactos oportunos con el gobierno y consultados los presidentes de las co-
misiones permanentes (gobierno y presidentes, que extraflamente no eran toma-
dos en alguna consideracién, por la vieja normativa), prepara, para facilitar el

74La regla de la unanimidad en la programacién de los trabajos, introducida en los reglamentos parlamen-
tarios en 1917, ha levantado en la doctrina numerorosas criticas, a las cuales se contestaba en la primera edicién
de este manual con las siguientes observaciones que nos parece oportuno mantener, a pesar de la importancia de
las sucesivas modificaciones aportadas, por su perdurable validez: “Partiendo de la consideracién de que en un
régimen parlamentario la mayoria tiene el derecho y el deber de realizar su propio rumbo politico del que es
expresion el programa de gobierno, se criticaba de que en sede procedimental se negaran al mismo gobierno, y
a su mayoria, precisamente los instrumentos para realizarlo, a través de la regla de la unanimidad que empareja a
cada grupo parlamentario en el peso especifico suficiente para permitir o para no permitir la elaboracién vincu-
lante del orden de los trabajos.” En sustancia, mientras que, al menos en linea de principio, habfa sido incues-
tionable la no separacién de la funcién de leadership politica de la mayoria con su funcién complementaria de
leadership procedimental para la determinacién del orden del dia, asi como que el rumbo politico y los modos
y tiempos de realizacién fueran comprendidos como las dos caras de un mismo fenémeno, o, si se quiere, que
representaran de ése el contenido y el continente respectivamente, la acontecida disociacién en la sustancial ti-
tularidad de las dos funciones, de leadership positiva y procedimental, estaba negada por la acusacién de inde-
bida alteracion del sistema constitucional. Se replicaba que, al contrario, ninguna norma constitucional deter-
mina privilegiar al acuerdo mayoria-gobierno en la formacién del orden de los trabajos; que la regla de la
unanimidad, lejos de mortificar a las minorias las exaltaba a todas con igual grado, impidiendo asi, alianzas
entre los grupos més fuertes con dafio de los otros; y, finalmente, que los derechos de la mayorfa para la reali-
zacion del propio rumbo quedaban salvaguardadas, si y en cuanto la mayorfa fuese tal, es decir, orgénica, ho-
mogénea y presente en las asambleas.

O el acuerdo undnime hubiera significado, en efecto, una convergencia empirica de todas las partes politicas
para enfrentar un cierto programa de trabajos (remitiendo, como es obvio, el resultado de la votacién sobre con-
tenidos politicos y legislativos a las relaciones de fuerza entre mayoria y oposicién), o bien, en caso de desacues-
do, la mayoria hubiera podido hacer valer de vez en vez sus derechos, enfrentando y superando el debate cotidia-
no por el orden del dfa, a la manera antigua. La oposicién mds fuerte destacaba en propésito, aprobandolo, que
el instrumento procedimental estaba predispuesto “para constituir un nuevo y diverso modo de operar, que mida
la capacidad de interpretar unitariamente, en las selecciones y en los tiempos de intervencion, las exigencias del
pais en el &mbito politico general dictado por la mayoria” (Malagugini). Pero, es para destacar que el mismo par-
tido hegeménico de gobierno replicaba c6émo “no podia decir, de cualquier manera, que esta modificacién al
reglamento desaatiende los derechos de la mayoria y los derechos del gobierno, quedando firme que estos dere-
chos estdn ligados a la objetividad, a la pasién y a la intensidad con los que la mayoria ejercen sus deberes”
(Andreotti). Puede tener interés agregar que, contra el riesgo de un acuerdo entre los grupos mayores en dafios
a las minorfas, se expresaron también los representantes de estas wltimas, exluyendo que el principio de la una-
nimidad pudiese favorecer esa eventualidad, ya que “la 16gica de esta unanimidad est4 constituida por la tenta-
tiva de buscar un acuerdo general sin sacrificar los derechos del gobierno y de la mayoria, en modo de atemperar
adecuadamente también las exigencias de las minorias... que con frecuencia tienen una funcién de rompimien-
to, precisamente, gracias a las iniciativas que el gobienro... considera de no tener que tomar: es decir, tiene una
funcién de anticipacién que debe estar presente” (Bozzi). Ni se olvidan de relevar que la correspondencia del
nuevo método con la constitucion, estd garantizada precisamente por la regla de la unanimidad; “si quitdramos
este principio de la unanimidad para confiar a la mayorfa la formaci6n de este programa, nosotros, verdadera-
mente, daremos en contrato, a la mayoria, la gestién de toda la actividad parlamentaria” (Roberti).

La naturaleza de manual de texto, no permite la adecuada profundizacién de la problemdtica que, en sede
de derecho piblico general, se solicita por las innovaciones reglamentarias antes mencionadas sobre la
metodologia de la organizacién de los trabajos parlamentarios. De cualquier manera, debe mencionarse la seria
objecién hecha a la disciplina reglamentaria de 1971, por cuantos, aun autores de la programacién, deberian
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desarrollo de los trabajos, un proyecto de programa, con una duracidén no superior
a tres meses, “sobre la base de las indicaciones del gobierno y de las propuestas
de los grupos”. Si el programa es aprobado en la conferencia por unanimidad, ése
llega a ser un compromiso con la comunicacion a la asamblea; en cambio, si no
se logra un consenso undnime (y, aqui, el procedimiento cambia radicalmente res-
pecto al viejo texto de 1971), el presidente de 1a Cdmara prepara (articulo 23, cuar-
to parrafo) un programa con duracién de no més de dos meses, teniendo en cuenta
las indicaciones del gobierno insertando las propuestas de los grupos parlamen-
tarios que resulten prevalecientes sobre la base de su consistencia, asi como, en
parte, también, aquéllas minoritarias. El mismo procedimiento se sigue para el exa-
men y la aprobacion de las propuestas de modificacién del programa adelantadas
por el gobiemo o por un presidente de grupo.”™

haber encontrado mas consonancia a un correcto planteamiento de la relacién mayoria oposiciones, en la pues-
ta en el reglamento de una cuota de tiempo parlamentaria reservada a las iniciativas de la mayoria, dejando, en
cambio, al monomio gobierno-mayoria (que en la realidad nunca es tal, ni podria ser, sino, a lo més, se califica
como binomio cuando socorra a una fuerte homogeneidad de intentos y de obras) una dirigencia de procedi-
miento, preconstituida normativamente, en toda la materia conectada con el orden del dia para la realizacién del
rumbo de gobierno. Ni faltan en tal sentido, experiencias importantes de derecho comparado, referibles siempre,
sin embargo, a contextos constitucionales en donde la primacia del gobierno en la conducta de los asuntos par-
lamentarios esta pacificamente reconocida, por convention o por norma expresa de la constitucién: asi, en In-
glaterra, en donde el goverment time encuentra en los comunes destacadas sustracciones con ventaja para la
oposicién, mediante la reserva de sesiones formalmente prevista para el examen del balance, a través del instru-
mento de la motion for the adjournment, y los supply days, etcétera; asi, pero en minima medida, en la misma
Quinta Repiiblica, en donde la confiscacién en favor del gobierno de todas las prerrogativas cldsicas, comenzan-
do por el orden del dia, encuentra una miniscula rémora en las sesiones reservadas a la revisién inspectiva.

Sin embargo, parece que se puede afirmar a ese propdsito, que las opiniones favorables a tales criterios,
que, por otra parte, debe advertirse, no son seguidas en Alemania Federal, en donde el bundestag practica un
método muy cercano al nuestro, unanimidad incluida, no obstante la posicién constitucional del gobierno, privi-
legiada por varios motivos respecto a Italia, no tienen en la debida cuenta un dato fundamental. Es decir, que no
sélo no se encuentra en nuestro ordenamiento constitucional alguna norma o principio del que se deduzca el
reconocimiento de una prerrogativa prioridad del gobierno en tal materia, sino que existe una presuncién en
contrario, fundada, en nuestro criterio, sobre argumentos textuales destacados. En efecto, es la misma constitu-
cién la que se encarga de predeterminar, cuando es necesario, las prioridades o reservas procedimentales, directa
o indirectamente inherentes al orden de los trabajos (como por ejemplo, en los articulos 77, 81 y 94) y, sobre todo,
es la misma constitucién la que estatuye que “el voto contrario de una o ambas camaras sobre una propuesta de
gobierno, no implica la obligacién de dimisién”. La disposicién, ciertamente evaluable en su aspecto de salva-
guarda para el gobierno, lo es, también, viéndolo bien, como afirmacién, que no compete al gobierno privilegio
alguno en la determinacién del orden del dia (de otra manera, si existiese el privilegio, la norma seria casi super-
flua) y, también, como afirmacién, en términos mas generales, que la irrelevancia del voto contrario para los
efectos de la relacién de confianza sobrentiende tanto una posible dialéctica entre el gobierno y la mayorfa ex-
presa, por lo tanto, lo contrario al celebrado continuum, cuanto la reconocida naturaleza “existencial” de la mis-
ma mayoria. Lo que no significa, ciertamente, la tesis aberrante de la casual majority como previsién constitu-
cional, obstaculizando, como es conocido, la naturaleza juridica y el fin politico de la mocién motivada de
confianza. Significa que, introduciendo la salvaguarda del gobierno contra los votos contrarios recibidos en
las camaras, la constitucién simplemente ha tomado en cuenta que, entre conferir y revocar la confianza, la
mayoria existe en cuanto y en la medida que existe, vale decir, en cuanto esté presente, homogénea y eficiente:
nada menos adecuado, como se querra convenir, para justificar la afirmacién de un “derecho” de la mayoria para
ser previlegiada por los instrumentos procedimentales.

75Segtin una primera reforma reglamentaria conducida a término en 1981, la propuesta presidencial del
programa estaba sometida a la asamblea para la discusién, limitada a un representante por grupo y por no mas
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La propuesta de programa prevista por el presidente no estd destinada a ser
sometida a la asamblea, sino que llega a ser definitiva con la comunicacién a ella.
La desautorizacién de la asamblea presenta la ventaja indiscutible de reforzar el
rol del presidente, que termina en una programacion de los trabajos en los que se
reconocen todos los grupos.

Entonces es evidente la diferencia radical, existente entre el Reglamento de la
Céamara y el del Senado, en la eventualidad en la que en la conferencia de los pre-
sidentes no se lograra la unanimidad de los consensos. En el Senado, el esquema
de los trabajos previsto por el presidente puede ser enmendado por la asamblea y,
por lo tanto, la mayoria tiene a su propia disposicién el instrumento procedimental
para obtener, de semana en semana, las propias finalidades politicas, marginando
al limite, completamente, a las oposiciones. En cambio, en la Cadmara, el médulo or-
ganizativo subordinado a la regla de la unanimidad no esta confiado a la mayoria
parlamentaria, sino al presidente de la asamblea, vinculado a la satisfaccién de las
orientaciones prevalecientes expresadas por la mayoria y por el gobierno, pero
obligado de cualquier modo a tener en cuenta también de las indicaciones prove-
nientes de las oposiciones.

Una vez establecido el programa se procede a la aprobacién del calendario
sobre la base de las indicaciones del gobierno y de las propuestas de los grupos,
que debe contener los argumentos por discutir en un periodo de tiempo no supe-
rior a las tres semanas e indicar, al mismo tiempo, las sesiones necesarias para
ello. A este fin, el presidente de la Camara convoca a la conferencia de los presiden-
tes. Si en ésta se logra un acuerdo unanime, el calendario llega a ser definitivo y
se comunica a la asamblea; en caso contrario, todavia le pertenece al presidente
formular su propuesta de calendario, teniendo en cuenta las indicaciones del gobier-
no e insertando las propuestas prevalecientes, asi como las de minoria. Este ca-
lendario llega a ser definitivo con su comunicacidn a la asamblea.

Las medidas relativas a los balances, las leyes ligadas a la maniobra financie-
ray, en general, a todos los actos debidos son, de cualquier modo, insertados en
el programa y en el calendario, mds all4 de los criterios antes mencionados.

En fin, al término de cada sesiodn, el presidente anuncia el orden del dia de las
sesiones sucesivas, sobre la base del programa y del calendario aprobados. En
este caso, tratdindose de una actividad vinculada a las precedentes deliberaciones

de diez minutos cada uno para la deliberacion, con votacién nominal electrénica. Eso, sin embargo, no implica-
ba de hecho, una direccién absoluta sobre la programacién, por parte de la mayorfa parlamentaria del presidente.
En efecto, a este ultimo, el reglamento le confiaba, en via exclusiva, la facultad de recibir las sugerencias ade-
lantadas en el curso del debate, modificando el propio texto y proponiéndolo en via definitiva a la asamblea, que
podria solamente aprobar o rechazar la propuesta presidencial, sin hacer ninguna enmienda.
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de la conferencia de los presidentes, no se permite ninguna oposicién por parte de
la asamblea.

La normativa vigente ahora, en la Cdmara parece mds conforme de aquélla
precedente al rol institucional del gobierno y a su derecho-deber constitucional de
aplicar el rumbo politico presentado a las cdmaras y aprobado por éstas. Si el go-
bierno, en verdad, y no sélo formalmente, es el ente exponencial de la mayoria
parlamentaria y de los partidos que la componen, con una y con los otros en per-
manente y efectiva sintonfa, sus exigencias y sus prioridades deberdn tener su
consenso. Por lo tanto, ellas vincularian al presidente en la formulacién de su pro-
puesta de programa y a través de este camino, llegaran con facilidad al examen de
la Cémara. Pero si los partidos que sustentan la unién gubernativa no son homo-
géneos entre ellos, y mas alld de las apariencias, estan sustancialmente divididos
sobre los fines a realizar, la actividad de direccién del gobierno disminuird y con
ella serd menor, también, una programacién eficaz de los trabajos parlamentarios.
Pero, en tal modo, caerd cualquier coartada. El gobierno y la mayoria parlamen-
taria no podran ya cubrirse, como en el pasado, detrds del voto contrario aun de un
solo grupo de la oposicién. El procedimiento hoy en dia, que en la programacién
de los trabajos de la Cdmara deja un espacio amplio y preminente a las indicacio-
nes politicas de la mayoria parlamentaria y del gobierno, permite poner a la luz las
debilidades eventuales, dejando a ellos asumir las conexas responsabilidades po-
liticas frente al cuerpo electoral.

Por otra parte, es necesario sacar adecuadamente a la luz, el rol particular de-
sarrollado por el presidente de la Cdmara, que aparece separado completamente, en
la programacién de los trabajos, de cualquier subordinacidn a las fuerzas politicas
de la mayoria parlamentaria para asumir su funcién propia de garante imparcial de
todos los grupos. En los procedimientos de la programacién encuentran expresion
concreta las implicaciones derivantes ya sea del articulo 8 del Reglamento del Se-
nado, que confia al presidente la tarea de asegurar la buena marcha de los trabajos
de la Camara, ya sea, antes todavia, por el articulo 4 del Reglamento de la Cdmara,
que para la eleccidn del presidente prevé en los primeros escrutinios la mayoria
de los dos tercios de los componentes, que tiende a desvincularlo, precisamente, de
la mayoria parlamentaria, configurdndolo como 6rgano imparcial y garante frente a
todos los grupos parlamentarios.

Este reforzamiento de la funcién presidencial se ha realizado, por lo demds,
en dafio de la asamblea y del principio tradicional que quiere siempre a esta dltima
como patrona del propio orden del dia. Las decisiones del presidente, a falta de un
acuerdo undnime entre los grupos, son, en efecto, definitivas para la asamblea, que
no puede modificarlas ni expresar, en cualquier manera, orientaciones vinculan-
tes para una fase sucesiva programatoria, dado que éstas no deberan ser obligato-
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rias, sino, Unicamente “podrdn” ser tomados en consideracion por el presidente si
subsisten las necesarias condiciones politicas.”

d) La contingencia de los tiempos

LA PROGRAMACION de los trabajos ha desembocado, finalmente, con una integra-
ci6on reglamentaria de 1988 al Senado y de 1990 a la Cdmara, en la denominada
“contingencia” de los tiempos reservados a la discusién. Esta es la conclusién 16-
gica de los mismos principios insertados en la programacion, la que no puede pres-
cindir de, al menos, una relativa certeza sobre los tiempos de la deliberacion final
de los argumentos, insertados en el programa y en el calendario. En caso contrario,
estos idltimos podrian ser concretamente invalidados por aquellas fuerzas parla-
mentarias interesadas, por los mds diversos motivos, para impedir a la mayoria de
decidir o cuando menos de alejar lo mds posible aquel momento.

Para “garantizar el respeto de los términos establecidos por el calendario”, el
sexto y el séptimo parrafos del articulo 24 del Reglamento de la Camara estable-
cen, ante todo, que en el caso de que sea pedida la ampliacién de la discusién so-
bre lineas generales de un proyecto de ley (normalmente limitado a las interven-
ciones de los relatores de mayoria y de minoria, del gobierno y de un representante
por grupo), para permitir la inscripcién para hablar a otros diputados, la conferen-
cia misma prevé a repartir entre los varios grupos parlamentarios el tiempo dispo-
nible en su conjunto, deducido del necesario para las intervenciones del relator y
del gobierno, de los eventuales diputados disidentes respecto a los relativos gru-
pos y para las cuestiones incidentales. En el caso en que en la conferencia no se

76En definitiva, segiin el Reglamento de 1a Cdmara, la asamblea puede determinar el orden del dia, solamen-
te en dos hipétesis: en sede de oposici6n a la propuesta del presidente, expresada al término de la sesi6n, relati-
va al orden del dfa de las dos sesiones sucesivas (en ausencia, obviamente, de una programacion de los trabajos)
(articulo 26, primer pérrafo, Reglamento de la Cdmara); o, también, en virtud de una deliberacién especifica
asumida por la mayoria de los tres cuartos de los votantes, dirigida a discutir y a deliberar sobre materias que no
estén en el orden del dia (articulo 27, segundo pdrrafo, Reglamento de la Camara). Mientras que la primera hi-
potesis ya aparece imposible de realizacién, dado que el reglamento impone al presidente de la asamblea elabo-
rar el programa y el calendario de determinar en consecuencia el orden del difa, independientemente de cualquier
intervencién de la asamblea (articulo 26, segundo pérrafo, Reglamento de la Camara); la segunda hip6tesis crea
un delicado problema de coordinacién con la normativa relativa a la programacién, siendo evidente que ello de-
termine de cualquier manera, una alteracién mds o menos amplia segiin los casos. Para no llegar a la conclusion,
probablemente excesiva, de que el segundo pérrafo del articulo 27 haya sido abrogado por incompatibilidad por
las modificaciones reglamentarias introducidas en el sistema de programacién de los trabajos (supresién del
poder decisional de la asamblea, eficacia vinculante a los contenidos de la programaci6n), parece que se debe
considerar que la decision asambleista debe implicar de cualquier modo, una modificacién al calendario, even-
tualmente con la insercién de sesiones suplementarias, y que pueda, por consecuencia, desarrollar su eficacia
bajo la condicién de que no implique la imposibilidad de aplicarse a la misma programacién: competencia, esta
dltima, que ya es ajena a las atribuciones de la asamblea.
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lograse el acuerdo entre los grupos, en la reparticién del tiempo disponible provee
el presidente de la asamblea, asignando una parte en medida igual entre todos los
grupos, pero en modo que a cada uno de éstos le corresponda, al menos, el tiempo
méximo previsto para una intervencién (30 minutos) y la parte remanente en for-
ma proporcional a la consistencia de los grupos.

El respeto riguroso de los términos previstos por el calendario, sobre la base
de un acuerdo undnime de los grupos en conferencia de los presidentes de la
Céamara, estd previsto s6lo para la fase de la discusién general de un proyecto de ley,
no para aquélla sucesiva, relativa a la discusién de los articulos y de las enmiendas.
El postergamiento de la discusidn, en el primer caso, puede corresponder a fines
meramente obstruccionistas y, por lo tanto, ajenos a la exigencia de una profundi-
zacidn del debate ya realizado con el examen en comisidn y las intervenciones,
en asamblea, de los relatores del gobierno y de un representante por cada grupo; en
cambio, en el segundo caso, las exigencias relacionadas con el examen del texto
de los articulos en singular y de las relativas enmiendas pueden justificar la exten-
sion de la discusién y de las actividades de voto, mas alld de los tiempos previstos
por el calendario y desaconsejar, por lo tanto, la oportunidad de limitar el desarro-
llo natural al examen parlamentario. La contingencia estd prevista, entonces, como
meramente facultativa, sobre la base de una decision de la conferencia de los pre-
sidentes que, a falta de una previsién explicita, parece que puede ser tomada sélo
sobre la base de un acuerdo unanime entre los grupos. A falta de tal acuerdo, no
le esta permitido al presidente de la cdmara disponer directamente, como frente a
la discusidn general, la distribucién del tiempo entre los varios grupos parlamenta-
rios, siéndole permitido por la norma reglamentaria, en el periodo de vigencia del
calendario, inicamente el mantenimiento del argumento en discusién con el or-
den del dia de sesiones sucesivas y/o de disponer de las sesiones suplementarias.
Sin embargo, si el examen del proyecto de ley no tuviera que congcluirse en el dmbi-
to temporal del calendario que lo prevé, y por lo tanto es inscrito en un calendario
sucesivo a la reparticién entre los grupos del tiempo conjunto disponible (restado
aquél para las intervenciones antes mencionadas, asi como para las actividades de
voto) procede la conferencia de los presidentes y, a falta de un acuerdo, el mismo
presidente de la asamblea.

Mucho mds simple y drdstica, al propdsito, es la disciplina del Senado, por la
cual (articulo 56, quinto parrafo) la organizacién de la discusién de los argumen-
tos inscritos en el calendario, con la determinacién contextual del tiempo asignado
a cada grupo, se confia a la conferencia de los presidentes, la que establece, tam-
bién, la fecha dentro de la cual los argumentos inscritos en el orden del dia deberdn
ser puestos a votacion. Llegadas la fecha y la hora fijada, se procede de cualquier
manera a las votaciones sefialadas, interrumpiendo toda discusidn eventual.
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El procedimiento descrito es indicativo, ante todo, del rol esencial que los re-
glamentos parlamentarios atribuyen a los grupos, considerados como el motor in-
suprimible de la actividad parlamentaria, destinatarios directos del tiempo reser-
vado a los debates parlamentarios. El individuo desaparece en la organizacion del
grupo y resurge como sujeto politicamente auténomo, sélo en los casos excep-
cionales en los que decida diferenciarse respecto a las posiciones asumidas por el
propio grupo. En esta materia se puede verificar inmediatamente cuanto se ha ate-
nuado, en el sistema republicano, el principio de la representacion nacional (articu-
lo 67 constitucional), absorbido y transformado por las implicaciones deducibles
del principio prevaleciente de la participacién democritica en partidos y en gru-
pos parlamentarios (articulos 49 y 72 constitucionales).

En segundo lugar, es necesario destacar la capacidad de decisién que atribuye
el reglamento a la mayoria gubernativa, permitiéndole realizar el propio rumbo
politico en tiempos decididamente breves, con la tinica condicién de que lo quie-
ra, es decir, que sea una verdadera mayoria, que efectivamente se reconozca, y no
de manera totalmente ficticia, en una voluntad politica unitaria. Al mismo tiem-
po, las posibilidades de un recurso al obstruccionismo fundamental —que para de-
sarrollar su eficacia no tenia necesidad de ser activado normalmente, siendo sufi-
ciente la mera y latente posibilidad de su utilizacién— para obligar al gobierno y a
la mayoria parlamentaria a un compromiso sistemdtico que involucre a aquellos
intereses politicos protegidos por las primeras.

En fin, frente a la preconstitucién en favor de la mayoria gubernativa de un
procedimiento programado que permita tiempos ciertos y, en definitiva, breves,
para la aprobacidn de los proyectos de ley de aplicacion del rumbo politico, cae
toda justificacién por el uso exhorbitante e ilegitimo de la decretacién de urgen-
cia fuera de los casos restringidos dentro de los cuales la asamblea constituyente
la ha querido contener.

Disciplina general:
a) De las sesiones

A LA CONCLUSION de la parte dedicada a la organizacién y al funcionamiento de
las cdmaras, después de la ilustracion de los drganos parlamentarios y aquélla
de la programacién de los trabajos, queda por tratar la disciplina general que regu-
la a las sesiones, la discusién y las votaciones —en asamblea y en las comisiones—,
como procedimiento estandarizado por seguir, independientemente de la naturaleza
del argumento en el orden del dia, también con referencia a los institutos inciden-
tales de derecho parlamentario comun. Aqui, también vale la advertencia de que
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los procedimientos descritos constituyen la articulacion de base del modo de for-
marse de la voluntad colegiada, mientras las peculiaridades procedimentales
finalizadas para las funciones parlamentarias singulares —legislativa, inspectiva,
de rumbo- encontrardn lugar en los capitulos especificos.

El presidente (de la asamblea o de la comisién) abre la sesion y la cierra. Las
sesiones de la asamblea son publicas; sin embargo, la asamblea misma puede de-
liberar al reunirse en sesion secreta. Con excepcion de este caso, que también pue-
de deliberarse aunque no se haga el acta del procedimiento verbal de las sesio-
nes de la asamblea y de las comisiones, puiblicas o secretas, se redacta un acta del
procedimiento, por parte respectivamente de un funcionario adjunto al aula (de-
nominado en la Cdmara “escribano del procedimiento verbal”) y por los funciona-
rios adjuntos a las comisiones singulares. De cada sesion publica son redactadas
también, la relacion sumaria y la relacién estenografica, ulterior documentacion a
la que se ha dado publicidad.

Cada sesion comienza con la lectura del acta de la precedente, que se entien-
de aprobada, sin votacion, si no da lugar a observaciones. Apenas aprobada, el acta
es firmada por el presidente y por un secretario (dos en el Senado.” Sobre el acta se

77 Al procedimiento descrito para la aprobacion y la firma del acta le ha sido objetada (por Sandulli) la cir-
cunstancia de que, con base en el reglamento y a la praxis, tal documento no siempre es firmado por aquellos que
fungieron como presidente y secretario de la sesién a la que ésa se refiere con respeto a la disposicién que les
encarga que absuelvan tales funciones en la sesién sucesiva, aquélla, precisamente, de la aprobacién; eso impli-
caria que el acta parlamentaria “no se presenta con los caracteres propios de los documentos anélogos de la ge-
neralidad de los 6rganos colegiados a la que no le puede ser reconocida la fuerza aprobatoria privilegiada indi-
cada por el articulo 2700 del cédigo civil”. Argumentando por esta anomalia que limita su valor probatorio y por
su proclamada no ostencién —como acontece al juez constitucional encargado de la Corte de verificacién al
respecto, sobre la noticia en el curso del juicio, luego concluido con la sentencia nimero 9 de 1959- la doctrina
referida duda que tales elementos concurran a dar valor en manera incuestable al mensaje presidencial de trans-
misién de un proyecto de ley aprobado, y de eso recaba legitimidad y la oportunidad para quien tenga titulo para
una revisién externa (es decir, la Corte constitucional) de valerse también de los otros elementos, carentes éstos
también de valor probatorio privilegiado por las mismas razones, entre ellos el resumen estenogréfico de la
sesion. Estos argumentos doctrinales exactos han sido aceptados por la jurisprudencia constitucional: en la sen-
tencia nimero 134 de 1969 la Corte ha relevado que; por lo que se refiere al acta “es suficiente (el) observar que
ésa se considera formada con la aprobacién en la sesién sucesiva y que estd firmado por el presidente y por el
secretario funcionantes en tal sesién; de manera que, concediendo todo, eso no podria hacer fe, en hipétesis, s6lo
de la acontecida aprobacion, es decir, del consenso de los presentes al momento de la lectura”. Tales relieves son
agravados, por otra parte, por la circunstancia de que estd prohibida la verificacién del nimero legal antes de
la aprobacién del acta (véase p. 251), as{ que eso puede resultar aprobada con una deliberacién que podria ha-
ber sido en realidad, constitucionalmente “no vélida”, es decir, nula. En cuanto a la propuesta de rectificacion,
ha sido recordado (por Di Ciolo) precisamente un caso en el que el presidente de la sesi6n, al inicio de la cual
debfa hacerse la aprobaci6n del acta se consideraba no en grado de verificar el fundamento de relieve referido a
la sesién precedente, porque ella habia sido presidida por otros: no pudiéndose proseguir sin aprobacién del acta la
sesion de la Camara del 26 de febrero de 1969 fue, por lo tanto, suspendida para permitir las verificaciones opor-
tunas, y a su reinicio, el procedimiento verbal fue aprobado con la rectificacién pedida (por el diputado Andreotti).
Justamente ha sido observado a este propésito (por Traversa) que la normativa reglamentaria sobre el acta que
su aprobacién condiciona al interior de las cdmaras “la eficacia de las deliberaciones, ya perfectas y operativas
sobre la base de la proclamacién efectuada por el presidente, en el sentido de que las mismas serian someti-
das a condicién resolutoria en la parte que fuese modificada en sede de aprobacién de acta”. En efecto, el ejem-
plo referido confirma esta tesis.
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concede hablar sélo para proponer la insercién de una ratificacién, por hecho per-
sonal”™ y para un simple anuncio de voto (al Senado) o para esclarecer el propio
pensamiento expresado en la sesion precedente (en la Camara). Es conocido que
para el articulo 64 constitucional, reproducido por los articulos 59 del Reglamen-
to del Senado y 37 del Reglamento de la Cdmara, los representantes del gobierno
“tienen derecho vy, si fueran requeridos, la obligacién” de asistir a las sesiones, de
asamblea o de comisién; aunque si no son miembros de esa rama del Parlamento,
a ellos les son reservados lugares que, en aula, constituyen la llamada banca del
gobierno, que estd abajo de la banca del presidente. Después de la lectura del acta,
el presidente lee a la asamblea los mensajes que le competen, asi como las cartas
y otras comuﬁicaciones; no se leen los escritos inconvenientes 0 anénimos.

Disciplina de la discusion
CONCLUIDAS LAS formalidades introductorias de la sesién, el presidente declara
abierta, por norma, la discusién sobre el argumento en el orden del dfa.” Los par-
lamentarios tienen la palabra, y reciben del presidente la “facultad para hablar” en
el orden de la inscripcién, por costumbre, alternativamente, contra o a favor de la
propuesta en discusién (en el Senado, es facultad del presidente “alternar a los
oradores pertenecientes a grupos parlamentarios diverso”). Salvo términos mds
breves, previstos en el reglamento, la duracién de las intervenciones no puede ex-
ceder a los treinta minutos (veinte en el Senado) para la discusién de la lineas ge-
nerales y los veinte minutos (en el Senado diez) para cada articulo o enmienda;
transcurrido el término, el presidente, llamando dos veces al orador para concluir, le
quita la palabra. Puede hacerlo, bajo su juicio absoluto, aunque, cuando, llamada
la atencién dos veces sobre la cuestién, el orador siga sin respeto. En la Cémara, la
duracién de las intervenciones ha aumentado a sesenta minutos para la discusion
sobre mociones de confianza o de desconfianza y a cuarenta y cinco minutos para
la discusién sobre lineas generales de los proyectos de ley constitucional, de dele-
gacion legislativa, en materia electoral y para la autorizacién a la ratificacién de los
tratados internacionales. De cualquier manera, es facultad del presidente aumen-
tar los términos previstos para la duracién de las intervenciones para uno o més

78 A norma de reglamento, constituye hecho personal “el ser censurado en la propia conducta o el sentirse
que se le atribuyen hechos no verdaderos u opiniones contrarias a las expresadas.

7 Se recuerda que en una sesién, de asamblea o de comisién, no se puede discutir ni deliberar sobre mate-
rias que no estén en el orden del dfa, excepto el caso de que eso sea expresamente deliberado con votacion clara
y con mayoria calificada: de los % de los votantes en la Cdmara y de los % de los representantes en el Senado. Es
excepcion a la regla, la hipétesis de interrogacién oral en la que el presidente reconozca el caricter de urgencia
a peticién del interrogante o del gobierno. Diferente, como es sabido, es el instituto del cambio en el tratamiento
de los argumentos del orden del dia, a que ya se ha referido.



ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS CAMARAS 177

oradores de cada grupo, cuando lo requiera la importancia particular de los argu-
mentos en discusién. Una facultad anéloga se atribuye también al presidente del
Senado, dentro del limite maximo de sesenta minutos. Ninguin discurso puede ser
interrumpido ni aplazado, para su continuacion, de una sesidn a otra. Cada parla-
mentario puede intervenir una sola vez en la misma discusién, excepto que para
la declaracién del voto, para hecho personal, para reclamar la aplicacién del re-
glamento, para el orden del dia o para el orden de los trabajos, para la posicién de
la cuestién y para la prioridad de las votaciones; salvo en caso, también, de que
haya tomado la palabra sobre cuestiones prejudiciales o suspensivas propuestas
antes del inicio de la discusién misma. Sin embargo, ocurre recordar que, en el caso
que esté previsto el calendario de los trabajos, la conferencia de los presidente
puede distribuir entre los diferentes grupos el tiempo disponible. En tal caso, las
inscripciones para hablar requieren el trdmite de cada uno de los grupos.
Mientras que las intervenciones para declaracion de voto®® y aquéllas para
hechos personales, instrumentos parlamentarios, cuyo fin estd contenido en la
denominacién, no son actos incidentales que tengan eficacia de interrupcién (tan
es asi que quien pide la palabra para hecho personal tiene derecho a obtenerla,
pero, por norma, al final de la sesién, excepto cuando la peticidn versa sobre el
acta, y la declaracién de voto se hace antes de la votacién), todos los otros instru-
mentos son técnicamente definibles como mociones incidentales, o sea, como ex-
cepciones procedimetales, y como tales tienen la precedencia sobre la cuestion
principal, exactamente como en el derecho procesal. Indicadas comiinmente como
“mociones de orden” en el lenguaje de las asambleas no parlamentarias, en cam-
bio, se distinguen técnicamente de las “cuestiones incidentales formales”, es
decir, aquellas que se refieren a la discusién, independiente de su contenido obje-
tivo, pero s6lo por los motivos y los relieves procedimentales que intentan hacer
valer, de las “cuestiones incidentales sustanciales”, vale decir, aqueilas que vier-
ten sobre el contenido objetivo, sobre la materia de la discusidn, dicha cuestion
principal. Entran en la primera categoria los reclamos para que se respete el
reglamento, aquello para el orden del dia o para el orden de los trabajos, aquello
para la posicion de la cuestién (como protesta por el modo como ésa ha sido he-
cha, es decir, introducida por el presidente) y aquéllos para la prioridad de las
votaciones. Ademds del proponente, pueden hablar en tales casos, un orador a
favor y uno en contra, por no més de cinco minutos, y la asamblea puede ser lla-
mada a decidir por el presidente, votando por alzada de mano.®' Sin embargo, siem-

8 Antes de la votacién, cada uno puede anunciar su propio voto sucintamente, es decir, sin especificar los
motivos, declarando solamente si est4 a favor o en contra, o, también, si se abstiene.

81Para el articulo 41 del Reglamento de la C4mara, sin embargo, corresponde al presidente de la Camara,
adoptar las decisiones cuando una cuestién reglamentaria o de interpretacién del reglamento, surja durante el
curso de sesiones de comisién en sede legislativa, siempre que se informe al presidente de comisién que esta
-obligado a ello.
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pre, por la tan citada norma constitucional, pueden intervenir los miembros del
gobierno.

Entran en la segunda categoria, las mociones que propongan®? la suspensiva y
la prejudicial. Aparte, se trata la llamada impedida. La suspensiva (que por
reglamento tiene como fin “que la discusién deba reenviarse al verificarse los
vencimientos determinados™) tiende a obtener el reenvio del debate o de la deli-
beracién, mientras que la prejudicial (que por reglamento tiene como fin “que un
dado argumento no deba discutirse”) tiende a obtener que aquel debate no
comience o que sea detenido. Antes del inicio de la discusién, sea una o la otra
excepcion, puede ser levantada por cualquier miembro de la asamblea; sin embar-
go, cuando la discusién ya ha empezado, en la Cdmara se requiere quérum de diez
diputados (tres en comisién deliberante), mientras que en el Senado es facultad
del presidente permitirlo. La discusién, en todo caso, no puede proseguir, si las
mociones no han sido rechazadas. En el concurso de mds cuestiones prejudi-
ciales, se tendra una sola discusién incidental, que da lugar a una votacién unica
para los prejudiciales “levantadas por motivos de constitucionalidad”,®® a la que
seguird otra votacién unica para aquéllas levantadas por motivos de mérito. Tam-
bién, en el concurso de mas cuestiones suspensivas, tiene lugar una sola votacion,
seguida —si la suspensiva es aprobada— por otra votacién sobre el plazo.

Por la naturaleza intrinsecamente politica, de fondo, de-los dos institutos, no
se admite la prejudicial ni la suspensiva sobre ciertas partes o articulos del texto
en discusion, que constituye la cuestion principal, no sobre enmiendas. Es acorde

82La disputa de la mocién que propone una mocién, sélo es aparente. La escasa colaboracién doctrinal del
derecho parlamentario al tiempo de su génesis y junto con la costumbre de una acritica versién en italiano de ins-
titutos anglosajones por el nomen iuris malentendido frecuentemente, hacen que conserven la misma denomi-
nacién —haciendo a un lado los tentativos esclarecedores y clasificadores de varios aspectos experimentados por
los nuevos reglamentos— tanto el acto introductivo de una deliberacién, que en sentido restringido es inicamente
una propuesta de mocién, cuanto al acto en que se concreta la deliberacién misma, es decir, la mocién verdadera
y propia. Por las consecuencias desviadoras de tales equivocos semdnticos —a las que no escapa ni siquiera la
Constitucién, que en el articulo 49 contempla en el segundo pdrrafo, como propuesta de moci6én— se reenvia a
nuestra Directiva parlamentaria, cit., passim.

8 As{ el Reglamento de la Cémara, que introduce una distincién de la que no hay ni huella en el Senado,
verosimilmente como obsequio al principio que, en sede parlamentaria, cualquier prejudicial de constitucionali-
dad no puede resolverse sino con una referancia al reglamento, en cuanto se refiere a la legitimidad de iter in
procedendo, mientras que apareceria como posible de correccién respecto a los principios del régimen parla-
mentario una declaratoria sobre el punto juridico de la constitucionalidad del mérito (Cosentino), aunque, y con
mayor razén, en un ordenamiento en donde —al menos para las leyes y los actos que tienen fuerza de ley— en el
Jjuicio de constitucionalidad tiene una naturaleza de control sucesivo y se confia en exclusiva a un 6rgano a ello
designado. Sin embargo, aparte de que las atribuciones de la Corte constitucional hacen que no todas las deli-
beraciones parlamentarias caigan bajo su control y que, tratdndose de cuesti6én prejudicial, aunque los argumen-
tos de constitucionalidad deban referirse al mérito politico-constitucional de la cuestién principal y nunca so-
bre los eventuales reflejos del rito procedimental, nada parece que impida a un instrumento incidental que tiene
la finalidad de llamar a la asamblea —que sobre eso deba pronunciarse~ sobre el afirmado constraste entre nor-
mas de la constitucién y los contenidos del trexto en discusién: las opiniones de constitucionalidad de las com-
petentes comisiones permanentes no tienen, viéndolo bien, fundamento disimil.
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con la economia del debate y con el fin diferenciado de los dos institutos la regla
en la cual, rechazada una propuesta de suspension, no puede proponerse un pre-
juicio sobre el mismo argumento, mientras que, si la prejudicial ha sido propuesta
primero y rechazada, queda siempre por proponerse la suspensiva: en efecto, es
16gico que el rechazo de la excepcién incidental més opuesta, permita la posibili-
dad de adopcidn por ella con efectos menos graves para la cuestién principal, pero,
también, es igualmente 16gico que el rechazo de la excepcién menor, presentada
eventualmente primero, haga iniitil ensayar a la asamblea sobre la excepcién ma-
yor. M4s bien, tendria resultados obstruccionistas. Debe notarse que el resultado
del reenvio producido por la suspensiva —instrumento indisponible para el gobier-
no, al igual que cualquier otra mocién incidental- tiene un efecto juridico muy dis-
tinto del simple reenvio a fecha determinada, a otra sede, o a otro argumento, siem-
pre concordable entre los grupos, también sobre peticién del gobierno.

Efectos parcialmente andlogos a la prejudicial tiene el instrumento tradi-
cionalmente denominado orden del dia “puro y simple” que, en cuanto orden del
dia podria ser utilizado tnicamente en la discusion relativa a un disefio de ley,
como se verd mds adelante, més bien sélo al término de su discusién general .3 Su
significado es que no se pase al examen y a la discusién de cada uno de los articu-
lo, sino que se pase mds bien al orden (como orden, agenda de los trabajos), es de-
cir, que se proceda saltando al argumento sucesivo: también este instrumento ve
asi, arrinconar una materia sine die, pero, incide, en otra fase del iter.

Entra dentro de las cuestiones incidentales sustanciales, el llamado impedi-
mento (que también es la consecuencia de la eventual mocién impeditiva tenden-
te a hacer valer el efecto obstaculizador que tiene sobre la deliberacién, por surgir
en el curso de la discusion la contradiccién con otra deliberacién adoptada prece-
dentemente sobre el mismo objeto o sobre un objeto estrechamente andlogo. El
instituto figuraba ya consagrado por la praxis y, antes de los nuevos reglamentos,
encontraba su fundamento normativo en las disposiciones, mantenidas en los nue-
vos textos, que prohiben proponer al Senado, 6rdenes del dia o enmiendas con-
trastantes con precedentes deliberaciones y, a la Cdmara, enmiendas y articulos
agregados que repropongan 6rdenes del dia ya rechazados. Sobre la subsistencia
del impedimento —que se refiere también a propuestas que no se pueden tipificar
de otra manera— decide inapelablemente el presidente, pero, con facultad en la

84E] Reglamento del Senado, ahora, ha precisado y rectificado oportunamente este instituto, denominén-
dolo “propuesta de no pasar al examen del los articulos”, por presentarse, obviamente, antes de que comience el
examen y con votacion prioritaria sobre aquélla de los érdenes del dia. La disposicién, que puede ser conside-
rada de cardcter general se basa en lo dispuesto por el articulo 108 del Reglamento del Senado, sobre la obser-
vacién de las normas sobre discusién de cualquier asunto sometido a la asamblea”, aparece apreciable ya sea
porque una distincién respecto al tradicional orden del dia “puro y simple” se imponia para permitir la presentacién
de un instrumento afin hasta el momento del inicio del examen de los articulos, con base en la regla que quisiera
los 6rdenes del dia presentables antes del inicio de la discusién general.
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Camara para escuchar a la asamblea. Impedimento automadtico, llamado “de dere-
cho”, estaba contemplado en el viejo Reglamento de la Cédmara, e imputable al
presidente, frente a la admisibilidad de disefios de ley ya rechazados hace menos
de seis meses. La disposicion, que por otra parte fue voluntariamente desaplicada
sobre el juicio la identidad de los contenidos, especificamente debido al escanda-
loso hébito de representar con minimas e inexistentes variantes decretos-ley ya
rechazados, en linea de principio, se prestaba para cualquier confusién constitu-
cional sobre la limitacién que implicaba al derecho constitucional de iniciativa le-
gislativa. En los nuevos textos, por lo tanto, prevalece la configuracién ya dada por
el Senado al instituto, disponiéndose, en lugar de la inadmisibilidad, la “temporéa-
nea improcedibilidad” de los disefios de ley en cuestién —es decir, aquellos que
“reproduzcan sustancialmente el contenido de proyectos procedentemente recha-
zados”- los que, asf como estan redactados, no pueden ser asignados a las comi-
siones competentes. En cambio, no se pueden proponer, ademas de las enmiendas
y los érdenes del dia, también las “propuestas” que sean extrafias al objeto de la
discusién o formuladas en términos inconvenientes.

Toda discusidn, que se atenga al procedimiento formativo de la ley o de cual-
quier otra deliberacién parlamentaria, puede concluirse, es decir, llegar al “cierre”,
naturalmente, por agotamiento de las intervenciones, o bien, deliberadamente, por
aprobaci6n de una peticién expresa hecha. Siempre que no se trate de “discusio-
nes limitadas” segtin el reglamento, el cierre puede ser pedido, en la Cdmara por
veinte diputados o por uno o mas grupos parlamentarios que, aunque en conjunto,
resulten de igual consistencia numérica y, en el senado, por ocho senadores. Si
hay oposiciodn, el presidente de asamblea (o de comisién) permite hablar a un ora-
dor en contra y uno a favor, por no ms de cinco minutos (diez en el Senado). Una
vez deliberado el cierre, puede tomar la palabra un diputado por cada uno de los
grupos que lo pidan (facultad que, en el Senado, se limita s6lo a los grupos y a sus
componentes que no hayan intervenido todavia en el debate), ademads a los minis-
tros para declaraciones en nombre del gobiemo, y, en el Senado, a los relatores de la
comision. El cierre deliberado puede llegar a ser un arma politica muy eficaz cuan-
do el ausentismo de los parlamentarios contrarios no garantice una rapida reaccioén
a la propuesta relativa. En efecto, puede suceder que en la discusién (de un dise-
fio de ley, pero, también, de una mocién o de una resolucién la oposicidn descuide
asegurar una consistente presencia permanente, pidiendo y obteniendo el cierre,
llegar por las leyes al debate general y obtener, inmediatamente, la discusién o la
aprobacién de los articulos, frustrando asi las esperanzas enmendadoras o, tam-
bién, las eventuales tentativas obstruccionistas de las minorias, o también, por
otras deliberaciones, obtener inmediatamente el voto favorable. El cierre delibe-
rado, por otra parte, puede servir también a la oposicién cuando, al darse cuenta
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de la momentdnea situacién minoritoria de los grupos ministeriales, ella obtenga
con su aprobacién, desdefiando las reales relaciones de fuerza, el paso sucesivo a
oérdenes del dia desagradables para el gobierno, que aun en ciertos casos pueden
torcer animus de la ley y, también, el paso de las propias enmiendas, a cada uno
de los articulos.

En fin, se debe tener presente que el cierre es instrumento del evidente origen

" anti-obstruccionista, para evitar que el debate pueda prolongarse indebidamente
con el Unico fin de impedir la decision de la mayoria. Entonces, es 16gico que el
cierre no pueda ser deliberado en los casos en que la discusion esté limitada por
la conferencia de los presidentes o por el presidente de 1a asamblea con reparticién
del tieinpo entre los varios grupos; en efecto, en tal caso, se conculcaria su dere-
cho de expresion en ausencia de cualquier finalidad institucionalmente apreciable.

Diferente de aquélla de la disciplina, es la nocién, también tradicional, de
“orden de las sesiones”. Mientras que la primera se refiere a las modalidades pro-
cedimentales, 1a segunda se refiere a la potestad disciplinaria del presidente y a
sus poderes para la “policia de las asambleas” —de expresa competencia de las
asambleas mismas, pero ejercida por su ente exponencial-: otra nocién de origen
antiguo, relativa al uso de la coercion para asegurar el orden en las cdmaras y sus
prerrogativas constitucionales hacia el exterior. La potestad disciplinaria, a la que
se ha hecho referencia a propdsito de la necesidad de las opiniones expresadas
por los parlamentarios, implica aquélla de conminar las sanciones previstas, de lo
que también se ha planteado a propésito de los ilicitos diversos. Conviene sefialar
s6lo que, en cada grado de sancidn, el parlamentario se auxilia en cualquier medi-
da del contradictorio, siéndole permitido el dar explicaciones sobre la propia con-
ducta; y, que —relativamente a la grave medida de la interdiccion, por un periodo
limitado por los trabajos, que implica también problemas de constitucionalidad
sobre el estatus de parlamentario y puede involucrar delicadas cuestiones politicas
cuando el margen de mayoria es minimo— la sancién es infligida por la oficina de
la presidencia, sin posibilidad de intervencion por parte de la asamblea; en tal
eventualidad, en el Senado, el consejo de la presidencia se integra, también, por
representantes de los grupos que no han formado parte.

El mantenimiento del orden, tanto en el aula como en las tribunas, estd dele-
gado a los parlamentarios cuestores. En caso de tumulto el presidente, una vez que
ha mandado desalojar las tribunas de publico, se levanta, significando que la dis-
cusion se ha suspendido; si el tumulto continia, él puede suspender y, més atin, le-
vantar la sesién.®s La fuerza publica que protege a cada Camara, estd a disposicion

85Tal disciplina de la Cdmara, en la formulacién tradicional, también ha sido considerada por el nuevo
reglamento. En cambio, en el Senado, el texto vigente estatuye la cuestionabilidad del abandono del escafio, con
la temporal suspensién automdtica de la sesion, hasta que el presidente regrese a ocuparlo. La innovaci6n anti-
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del presidente quien puede pedir su ingreso en el aula y proceder materialmente a
la ejecucion de sus 6rdenes, siempre que, antes, se haya levantado la sesién.® En
caso de ultraje por parte del piiblico, a la asamblea o a alguno de sus miembros en
el ejercicio de sus funciones, o también en caso de resistencia a las 6rdenes del
presidente, éste puede ordenar el arresto inmediato del culpable y su presentacion
ante la autoridad judicial competente.

Disciplina de las votaciones

LA DISCIPLINA de las votaciones es materia vinculada estrechamente —desarrollos
procedimentales aparte— a la cuestién de la validez de las deliberaciones (e indi-
rectamente a las sesiones en las cuales ellas son adoptadas) sobre lo que se ha
ampliamente discutido, en el capitulo precedente, sobre los complejos problemas
constitucionales que genera. Son conocidos, también tanto la distincién entre “nd-
mero legal” y quérum, cuanto el principio general de derecho que atribuye al co-
legio entero la deliberacién védlidamente aprobada por la presunta mayoria de sus
miembros. Objeto de este parrafo, son las modalidades operativas del procedi-
miento deliberativo y de sus subprocedimientos en los que ése se articula, para
ilustrarlos en la mejor manera posible y mds sistematica.

Ya que la deliberacién, entendida como acto expresivo de la voluntad cole-
gial, es la consecuencia l6gica y documental, ademds de cronolégica, del proceso
formativo de la voluntad deliberativa, y este proceso se explica a través de la vo-
tacion, son precisamente los procedimientos de voto los que adquieren un valor
preeminente. La importancia de la disciplina de la votacién, como modalidad para
lograr el acto deliberativo, no tiene necesidad de ser subrayada para los efectos de
una investigacién sobre el ejercicio real del poder en un determinado régimen po-
litico. En derecho parlamentario, la expresion del voto es la tinica manifestacién
juridicamente vélida de voluntad y es superfluo recordar cémo diversos sistemas

tradicionalista del Senado es elogiable; en efecto, no es facil comprender c6mo pueda ser suspendida la discusién
sin suspender también la sesi6n, ya que no es cierto que en casos de tumultos que la sesién pudiese proseguir,
pasando a otro argumento del orden del dia, callando la obvia improcedibilidad de la misma sesién si el presi-
dente estd ausente.

8Cuando el jefe del Estado llega en visita oficial a la Cdmara y al Senado escoltado por los coraceros de
la guardia presidencial, el ceremonial permite que éstos tengan acceso a los palacios. Eso vale también para la
misma aula del palacio de Montecitorio en donde se encuentren reunidos —pero, no en sesién— los diputados y
los senadores para celebraciones de particular solemnidad. En cambio, es inconveniente permitir a los coraceros
el acceso a la aula en donde se desarolle la sesi6n del Parlamento en cdmaras reunidas, cuando el jefe del Esta-
do elegido pronuncia su juramento de fidelidad a la constitucién: en efecto, los coraceros, no pueden conside-
rarse bajo érdenes del presidente del Parlamento y, en todo caso, jamds como extrafios, especialmente si estdn
armados, sf deberian acceder al aula durante las sesiones.
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de votacién y la prioridad de un tipo de escrutinio sobre otro, puedan servir para fa-
vorecer o para obstaculizar, grandemente, un proyecto de ley, una propuesta de jui-
cio politico sobre el gobierno, una deliberacion cualquiera de las cdmaras.

Votacién, o voto, por otra parte, tal vez tienen significados diversos, indican-
do indiferentemente tanto el acto individual a través del cual cada miembro del co-
legio expresa su propia voluntad en concurso con la de otros, el verdadero y propio
acto colegial deliberativo resultante de los votos individuales de todos los miem-
bros, como, en fin, el entero procedimiento articulado en los momentos que carac-
terizan las diferentes fases necesarias. Siguiendo una elogiable tentativa de recons-
truccidn sistemadtica (Carcaterra), se tratara sobre la votacién distinguiendo: a) la
fase preliminar, b} aquélla constitutiva, c) aquélla integrativa de eficacia.

La primera fase comprende: al) la determinacién del orden de las votaciones;
a2) la verificacién del niimero legal; a3) la seleccién del sistema de votacién, o
tipo de escrutinio.

—al) La preferencia entre los textos que se someten a votacién al término de
1a discusién de un argumento, prescindiendo de las consecuencias de las especifi-
cas cuestiones incidentales que se levantan al respecto, es decisién que le corres-
ponde a la presidencia, pero, con una serie de reglas parlamentarias vinculantes
que le limitan la discrecionalidad: asf, por ejemplo, para los disefios de ley, la prio-
ridad de la propuesta a los votos de la enmienda respecto a aquélla del articulo; la
prioridad entre las enmiendas para aquellas que estdn mds lejanas, es decir, hosti-
les al texto principal; la divisibilidad del texto en donde se haya requerido;¥ asi, en
materia no legislativa, la prioridad para las propuestas més amplias, con el fin de
evitar impedimentos de hecho para aquéllas intermedias, en el respeto al principio
que quiere, en cuanto sea posible, permitir a todos el ejercicio del derecho para pro-
poner, aun en el sentido sustantivo para obtener, para la propia, un pronuncia-
miento de la asamblea.

—a2) Sobre el nimero legal, ante todo, se recuerde la presuncién de su exis-
tencia; es una ficcion legal comin en todos los parlamentos para asegurar el cur-
so de los trabajos que, de otra manera, serfan bloqueados por defecto del nimero
y por su constante verificacién. Sin embargo, la presuncion no es absoluta, de ma-
nera que la verificacién es permitida tanto en materia directa como indirecta, antes
o después de la expresién material del voto. En efecto, si como condicién de vali-
dez de la deliberacién conceptualmente se pondria como acto interior a la vota-
cién, para las votaciones que por si impliquen verificacién es razonable posponer-

87La indicaci6n sumaria a la que no se refiere el texto, es a la disciplina especial de las votaciones sobre
textos que impliquen la confianza, para la que se reenvia a un capitulo especifico sobre la funcién del rumbo.
Una descripcién més particularizada del argumento, tan complejo, se dard por caso, a propdsito de actos que
impliquen un tratamiento juridico especial.
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la al momento del conteo de los votos, aunque por criterio de economia de los tra-
bajos parlamentarios. Sucede, entonces, que para las votaciones llamadas suma-
rias o indeterminadas (levantada de mano o divisién) la verificacién se pide con
frecuencia y se realiza antes; mientras que se pospone a la fase sucesiva, es decir, es
practicamente absorbida por las operaciones de conteo —aunque sea conceptual-
mente diversa—, para las votaciones denominadas diferentes o determinadas (es-
crutinio secreto o llamado uninominal) que implican el conteo de los votantes y, por
consecuencia, revelacioén automatica de la subsistencia o insubsistencia del niime-
ro legal. Ya que seria superflua, la peticién de una verificacién formal asumiria,
en estos casos, una funcidn casi exclusivamente obstruccionista y que esta prohi-
bida expresamente por los reglamentos; ahora también en el Senado, como antes
s6lo era para la Camara, para las votaciones a escrutinio secreto y también para
aquello con llamado por nombre.

Todavia, se debe tener presente que, s6lo para fines de verificar las subsisten-
cia del mimero legal, los reglamentos prevén la obligacién del voto (electrénico)
por lista nominal con registro de los votos en la Camara para el voto final de los
proyectos de ley, con excepcion de aquéllos para los cuales se haya presentado la
peticién de escrutinio secreto (articulo 49 parrafo primoquater, del Reglamento de
la Camara); y, en el Senado, para los proyectos de ley de mayor relevancia, como la
de la materia electoral, los que muestren un prevaleciente contenido de delega-
cion legislativa, los de aprobacién de los balances de prevision del Estado y los de
pérdidas y ganancias, etcétera.

Cuando esté permitida, la verificacion formal puede disponerse por iniciativa
presidencial auténoma (ahora también en el Senado) o sobre peticién del previsto
quérum de parlamentarios (veinte en la Cdmara, doce en el Senado). Exactamente,
la citada doctrina calificada el acto presidencial de verificacién (siempre de com-
petencia del presidente, en efecto, como induccién, cualquiera que sea la iniciati-
va) como obligatorio en algunos casos, prohibido en otros y facultativo en los
restantes. Es obligatorio sélo en la inminencia de votaciones en forma sumaria o
indeterminada, cuando se haya hecho peticién del quérum prescrito; es verbal, no
solo para las votaciones especificas que el mismo reglamento impone para la for-
ma sumaria del levantamiento de mano;® es facultativo cuando el reglamento no
lo prohibe ni lo impone.® Para verificar si la asamblea esta “en nimero”, el presi-

881 as votaciones que obligatoriamente deben hacerse levantando la mano (el antiguo “levantarse y sentar-
se”) y que implican la prohibici6n de la verificacién del nimero legal son, en la C4mara, entre otras: aprobaci6n
por votacién del acto (que, por consecuencia, puede resultar aprobada en una sesién carente del nimero legal
y, por tanto, inhabilitada para deliberar), decisién sobre la existencia del hecho personal en apelacién por la
decisién del presidente, decisién de la asamblea sobre reclamaciones al orden del dia o al reglamento, o para
la prioridad de las votaciones, decisiones de la asamblea en apelacién para las decisiones del presidente.

89E] potencial de politicidad implfcito en tal facultad es evidente, asi como lo es en el uso discrecional que
hace el presidente, quien deber4 cuidarse de favorecer, aun legitimamente, ya sea a la mayorfa gubernativa o a
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dente dispone la lista, o también, hace constatar las presencias mediante el dis-
positivo electrénico de voto: a falta del nimero legal —recuérdese que los miem-
bros con licencia en el Senado o en ambas cdmaras, como los que se encuentran
en comisién, no son contados—*° la sesion puede ser aplazada por una hora, o levan-
tada. En el segundo caso, se entiende como automdticamente convocada para el
siguiente dia no festivo, a la misma hora y con el mismo orden del dia; al reiniciar,
después del aplazamiento o de otra interrupcién referida, adquiere validez la pre-
suncién de la existencia del nimero legal, obviamente, sujeto a nueva verificacion.

—a3) La seleccidn del sistema de votacién, o también del tipo de escrutinio, no
es libre, sino més bien, disciplinada y, por lo tanto, vinculada por las normas re-
glamentarias que se refieren a las diversas subespecies. Una clasificacion de los
tipos de escrutinio puede ser la siguiente:

Se distingue, ante todo, entre votacion patente y votacion secreta, prescindiendo
de la llamada votacién ticita con la que, por el silencio, se presume el consenso de
la asamblea a la propuesta que se le presenté: asi normalmente para la aprobacién
del acta. Andloga a la votacién ticita es la votacion indirecta, que se tiene cuando
el silencio es interpretado como aprobacién de una decisién anunciada por el pre-
sidente. En tales casos, la férmula usada es la siguiente: “Si no hay observaciones,
asi queda establecido.”

Entre los métodos de votacidn patente®! se tienen: la votacidén “por levan-
tamiento de mano”, consistente en aprobar, precisamente, levantando la mano
ante la propuesta sometida a los votos (el resultado que permite la contraprueba,
es proclamado sin indicacién de los votos); la votacién “por divisién” consiste en
pasar a una parte de la aula los parlamentarios favorables a la propuestd en dis-
cusion, y pasar a la parte opuesta, aquéllos contrarios (siendo pricticamente una
verificacion del método precedente, también aqui no se confirma oficialmente el
resultado numérico; la votacién “nominal” puede tener lugar mediante procedi-
miento electrénico con registro de los nombres o “por apelacién nominal”. Esta
ultima consiste en el llamado a cada uno de los diputados por parte del secretario;

las minorias de la oposicién; criterio politicamente neutro, conforme a la naturaleza arbitral del érgano, sera su
aval para evitar golpes de mano al inicio de la sesién, cuando se presume que el flujo de los parlamentarios ain
no haya terminado, y al fin de la misma, cuando es igualmente presumible el éxodo. A otro fin responde la
reciente disposicién del articulo 107 del Reglamento del Senado, en donde la verificacién puede ser dispuesta
por el presidente antes de las votaciones de los textos por aprobar con mayoria calificada; ésta tiene la finalidad
de no provocar el rechazo de la propuesta eventualmente aprobada por todos los presentes, cuando el nimero
legal fuese alcanzado gracias al cémputo de los permisionarios, pero, en la que no hubiere alcanzado la mayoria
de los componentes.

9 Los peticionarios de la verificacién, no son computados como presentes aunque si no resultan como tales
es claro el significado antiobstruccionista de la norma.

91Si bien, no estd prevista por los reglamentos, existe la posibilidad entre los votos patentes del voto por
aclamaci6n: la asamblea constituyente aprobé, por aclamacién —poniéndose de pie y aplaudiendo— el orden del
dfa que declaraba el 2 de junio de cada afio, la fiesta de la Repiblica italiana.
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ésos deben responder s7 0 no, o también me abstengo, después de que el presiden-
te ha ilustrado el significado preciso de tales expresiones en orden al texto vota-
do (la votacién se abre con el nombre extraido a suerte por un parlamentario; el
llamado, continda entonces hasta el dltimo nombre en orden alfabético y reinicia
desde la primera letra hasta el nombre extraido). Naturalmente no puede ser ex-
cluida del todo, la posibilidad de errores materiales en el conteo. En 1957, después
de la expresion del voto de confianza, en la Cimara, el ministerio Zoli, la procla-
macién del resultado resulté errénea por una equivocacién de los secretarios.
Entonces ella fue rectificada, no sin dar lugar a relevantes y delicados efectos po-
liticos para la calificacién que trajo consecuencias al gabinete, cuyo leader poco
antes habia declarado querer considerar como inexistentes los votos favorables a
algunas partes politicas, que, en cambio, se relevaron (fueron aceptados) como
necesarios y determinantes.

Los sistemas con votacion secreta son: la votacién “con boletas” (reservada
para el nombramiento de las personas), consistentes en la redaccién, sobre una
boleta, de los nombres que se proponen; la votacién mediante procedimiento elec-
trénico, que es el sistema normalmente usado, y aquélla “a escrutinio secreto”,
consistente en la introduccién, por parte de cada votante, de dos bolitas dentro de
urnas: la bolita blanca y la negra, respectivamente, en la urna blanca y en aquélla
negra, si se vota a favor; las bolitas, respectivamente, en la urna de color contrario
si se vota en contra. El resultado, que ya comprende la contraprueba, es numérica-
mente proclamado por el presidente.

Excepto las votaciones que se refieren a las personas, que se efectian con es-
crutinio secreto, la asamblea y las comisiones votan normalmente por levantada
de mano, a menos que se haya pedido la votacién nominal o el escrutinio secreto.
Para la peticién de estas ultimas modalidades de voto, los reglamentos imponen
determinado quérum de peticionarios: de veinte (quince en el Senado) para la ape-
lacién nominal, de treinta (veinte en el Senado) para el escrutinio secreto (pero,
en la Camara, tales quérum pueden ser sustituidos por la peticién de uno o de mds
presidentes de grupo que, por separado o conjuntamente, resulten menos iguales en
la consistencia numérica). La opcidn entre la apelacién nominal y el escrutinio se-
creto, en la eventualidad de un concurso entre diversas peticiones se disciplina
asi: el presidente debe dar prioridad a la peticion para el escrutinio secreto (pero,
después de 1a reforma reglamentaria de 1988, tinicamente sobre las materias para
las cuales estd permitido este sistema de votacidén), en consecuencia, si falta la
peticién o no estd permitida, se hara por votacién nominal.”

92E] voto “por divisién” se ha conservado en los nuevos reglamentos de ambas c4maras inicamente con
contraprueba de la “levantada de mano”, en el inico caso en el que no funcionen los dispositivos electrénicos
de voto.
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Esta indicacidn prioritaria, introducida en 1888 en el Reglamento de la Cdmara
con modificaciones de las que fue relator Ruggero Bonghi, es de notable importan-
cia politica y, como tal, justificé plenamente el amplio debate que la precedié. Es
interesante observar que la norma fue recomendada como un posible freno al obs-
truccionismo de las minorias, por las excesivas peticiones de escrutinio por ape-
lacién nominal (por el diputado Brunialti): por el contrario, es de todos conocida
cémo, bajo la Constitucion vigente, hasta la reforma de 1988, la tictica de distur-
bar por las oposiciones tendiese demasiado y con frecuencia, precisamente, a la
adopcién del escrutinio secreto, considerando que el método fuese muy valido para
separar la fuerte unidad de las mayorias heterogéneas respecto al rumbo (al rum-
bo de las formaciones de coalicién y, también, a aquél de cada uno de los grupos
parlamentarios).

Una evaluacién politica de los diferentes criterios de votacién, sobre todo en
orden a las consecuencias del voto secreto y de aquél para la apelacién nominal,
no puede prescindir de las razones tradicionalmente adoptadas en favor de uno o
de otro sistema. En favor del escrutinio secreto (desconocido, excepto para el nom-
bramiento de personas, en casi todos los parlamentos extranjeros, y en materia
legislativa, ademds de la cimara de diputados italiana, prescrito sélo por la asam-
blea rumana) se observa con frecuencia que lo secreto del voto ha sido considera-
do siempre como una de las maximas garantias para toda consulta democritica,
como una salvaguardia absoluta de la libertad del votante para expresar su juicio
en plena conciencia. Se agrega, también, que el escrutinio secreto tutela en mane-
ra inigualable a las minorias, ya sean aquéllas politicamente institucionalizadas,
que del secreto del escrutinio esperan un posible arrepentimiento de la mayoria, ya
sean aquéllas contingentes: aquellas que disienten —en las filas de la oposicién— de
la posicién indiscriminada negativa de su parte politica, y aquellas que no compar-
ten —en las filas de la misma mayoria— la bondad del juicio positivo en su parte.

En favor de la votacion patente, se declara por lo contrario que, aun negédndose
la existencia y la licitud de un mandato imperativo en sentido retringido, los miem-
bros del Parlamento son elegidos con base en un criterio representativo de lista, es
decir, de partido, tal como para legitimar en nombre del electorado el control de
éste sobre su conducta en la votacién; que el voto patente es expresién de una cono-
cida asuncién de responsabilidades personales y, por lo tanto, constituye un instru-
mento moralizador del parlamentarismo; que, en suma, lo secreto del voto condu-
ce a la irresponsabilidad y, directamente, a la confusién politica, pues no se puede
comprobar el comportamiento de las fuerzas politicas organizadas, ni se puede ejer-
cer algin control de los electores sobre los elegidos.

En verdad, la cuestién no es de aquellas que se resuelven en la medida de los
principios abstractos, aunque fuesen racionalmente indiscutibles. La cuestion debe
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referirse al complejo politico-institucional, al régimen en la que ésa ocurre. Des-
de este punto de vista, si es indudable que en un ordenamiento auténticamente libe-
ral democrético, en donde todavia el Parlamento albergue personalidades selec-
cionadas por los electores en cuanto tales, sin lugar a dudas, seria preferible el voto
patente y excluir o limitar fuertemente el secreto que, ciertamente, se pondria en
contradiccién con el contexto general; en cambio, siempre desde este punto de
vista, en los ordenamientos en donde es fortisima, legitima e histéricamente justi-
ficada, la presion de los partidos, y escasas o inexistentes las oportunidades de
hacer valer igualmente la propia disidencia, sin lugar a dudas, se debe defender el
escrutinio secreto. Es verdad que éste permite manifestaciones de infraccién a la
disciplina de partido y puede crecer hasta poner en crisis a un gobierno aparente-
mente apoyado sobre una sé6lida mayoria; pero el juicio positivo de valor sobre la
disciplina de partido presiona, mds bien, a los apologistas del “moderno Princi-
pe”, més que al buen funcionamiento de las asambleas parlamentarias, callando el
hecho de que ciencia politica y ciencia constitucional concuerden en considerar
como dafio peor a un gobierno basado en la coercién moral, sobre un consenso
ficticio y forzado, que la disminucién de iniciativas y formaciones ministeriales
por episodios llamados de indisciplina de partido, que frecuentemente coinciden
con cambios advertidos por la opinién piblica.

En la efectividad del sistema, hasta la modificacién radical del instituto reali-
zada en ambas cdmaras con la reforma de 1988, no siendo previstos limites a las
votaciones secretas (sino excepcionalmente: mociones de confianza), las votacio-
nes eran efectuadas casi sistemdticamente con escrutinio secreto sobre una es-
pecifica peticién de las oposiciones. Estas, fuertes por un lado por su disciplina
interna y, conscientes, por el otro, de la debilidad de los partidos con mayoria rela-
tiva (por el conocido fenémeno de las corrientes) y por las disidencias internas
més o menos latentes en la coalicién de gobierno, desvanecian de tal modo la disci-
plina de partido y permitian, por consecuencia, la agregacién de mayorias es-
porédicas y fluctuantes, diferentes de la constituida en sede de votacion sobre la
confianza, que surgfan en contradiccién de manera aun notable contra el rumbo
politico del acuerdo gobierno-mayoria parlamentaria.

El voto secreto se presentaba, por lo tanto, como uno de los instrumentos fun-
damentales de ese “compromiso parlamentario” entre la mayoria gubernativa y
las oposiciones, que por cerca de veinte afios ha caracterizado el sistema politico
italiano y sobre el cual la mayor oposicién de izquierda ha construido por largo
tiempo la propia fuerza y el propio éxito politico y electoral.

Cuando en los primeros afios de los ochenta se desarrolla la tendencia a un
cambio de las relaciones entre la mayoria y las oposiciones, en la tentativa de re-
gresarlas progresivamente del sistema de compromisos al alternativo (en el que,
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es decir, las oposiciones ven limitada la propia actividad al ejercicio de un control
que termina en la alternancia en el gobierno, no permitiéndoles a ellas incidir
sobre el rumbo politico y sobre la vinculada actividad legislativa), son modifica-
das poco a poco las normas que permitian amplios espacios a la accién obstruc-
cionista de las oposiciones y reelaborados los institutos principales que favorecian
la cogestién parlamentaria. Entre estos ltimos, no podia faltar una modificacién
radical de las normas relativas a las modalidades de la votacién y, en particular, a
la relacidn entre el voto secreto y voto patente, que fue aprobada en 1988 en am-
bas cdmaras al término de una dspera confrontacion entre las fuerzas de mayoria
y las de las oposiciones. La disciplina relativa, que todavia crea una vez mas las
diferencias relevantes entre las dos cdmaras, ha resentido obviamente del clima
politico de la que surgid, de las contrapuestas exigencias surgidas durante el rela-
tivo debate parlamentario, asf como de la validez de las motivaciones que militaban
y militan todavia, bajo el perfil teérico, en favor tanto del voto patente como del
voto secreto, resolviéndose en un compromiso sustancial que se ha justificado
plenamente sobre el plano politico, que puede aparecer menos sobre formal.

Segiin la disciplina vigente, el principio general sobre la materia, ahora intro-
ducido, es el de la publicidad del voto, con la sola excepcidén de las votaciones
relativas a personas. Sin embargo, el escrutinio secreto puede ser todavia pedido
por el nimero sefialado de parlamentarios sélo en las materias expresamente pre-
vistas por el reglamento, es decir, sobre votaciones que inciden sobre la tutela de
las minorias “lingiiistas” (articulo 6 constitucional; sobre los derechos de libertad
constitucionalmente reconocidos en los articulos del 13 al 22 y del 24 al 27; sobre
los derechos de familia a los que se refieren los articulos 29, 30 y 31 constitucio-
nales (pero, en la Cdmara, con la excepcién del primer pérrafo del articulo 31);
sobre los derechos de la persona humana establecidos en el segundo parrafo del
articulo 32 constitucional. En fin, son sometidas a escrutinio secreto, siempre por
requerimiento, las votaciones relativas a las modificaciones del reglamento, asf
como aquéllas concernientes a la ley financiera, las leyes del balance y aquéllas
vinculadas y previstas por la Ley niimero 362 de 1988 y, en general, todas las de-
liberaciones que de cualquier manera tengan consecuencias financieras.

En cambio, la disciplina sucesiva se diferencia en las dos ramas del Parla-
mento. En efecto, en la Camara, pero, no en el Senado, pueden ser sometidas a es-
crutinio secreto también, las votaciones sobre la institucion de las comisiones de
investigacidn, sobre las leyes ordinarias relativas a los 6rganos constitucionales
de Estado (Parlamento, Presidente de la Repiiblica, gobierno, Corte constitucional)
y a los 6rganos de las regiones, asi como sobre leyes electorales. Por lo que se re-
fiere a las votaciones finales sobre proyectos de ley, mientras que a la Camara ellas
son sometidas al mismo régimen arriba indicado y, por lo tanto, son efectuadas
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con escrutinio secreto Unicamente sobre peticién y en las materias expresamente
previstas, en cambio, en el Senado, debe “siempre” ser efectuado mediante vota-
ciones nominales (o escrutinio simultdneo) el voto final sobre proyectos de ley en
materia electoral (y es indicativa la diferenciacidn con el Reglamento de la
Camara que, en cambio, permite el escrutinio secreto) sobre, proyectos de ley cons-
titucional y de revisién contitucional, sobre aquéllos con prevaleciente contenido
de delegacidn legislativa y de conversién de los decretos-ley que contienen dis-
posiciones en materia de orden publico (articulo 120, tercer parrafo).

En el caso en que haya incertidumbre sobre la identificacién de la materia
sobre la que haya sido presentada la peticion del escrutinio secreto, ambos regla-
mentos concuerdan en atribuir al presidente la decisién relativa, eventualmente
ofda la junta para el reglamento.

El Reglamento de la Camara, diferenciandose todavia mas, bajo este perfil, de
la correspondiente normativa del Senado, permite asi, remarcando la excepcionali-
dad de la peticidén del voto secreto para los trabajos de la asamblea, el escrutinio
secreto en las comisiones, tinicamente para las votaciones que se refieren a perso-
nas (articulo 49, pérrafo tercero-rer). Tal disposicién es valida también para las co-
misiones en sede deliberante, y la relativa prohibicién puede ser superada sélo
con la remisién del proyecto de ley en cuestién por la comision de la asamblea
(articulo 72 constitucional), bajo condicién, obviamente, de que éste entre dentro
de las materias en que se permita el escrutinio secreto y sea hecha debidamente la
peticién,

En fin, se debe sefialar que la peticion de escrutinio secreto no implica nece-
sariamente la prevalencia de esta modalidad de votacién sobre todas las otras, en
cuanto a que el gobierno siempre puede recurrir a la cuestién de la confianza, que
implica la votacién por apelacién nominal. La praxis que se ha instaurado en tal
sentido aparece como plenamente legitima, a pesar de las opiniones en contrario
(Manzella). Si en efecto, la votacién por apelacién nominal consecuente de la cues-
tion de confianza surge directamente del articulo 94 constitucional, como ya esti
aceptado en la doctrina y reconocido formalmente o de hecho por las mismas ca-
maras, es evidente que el reglamento no podria disponer en contrario sin lesionar
1a norma constitucional. Pero, viéndolo bien, en los articulos 49 del Reglamento
de la Cdmara y 113 del Reglamento del Senado, no se puede encontrar nada bajo
el perfil literal o sistematico que pueda confirmar la opinién criticada.

Para una evaluacién, aunque sumaria, de la nueva disciplina, no se puede pres-
cindir el tener en cuenta los principios abstractos, por cuanto sean racionalmente
incuestionables. Si en efecto se deberian tomar en consideracién inicamente los
presupuestos formales sobre los cuales se fundamenta hoy la generalizacién del
voto patente, es decir, la transformacién sancionada por la Constitucion republi-
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cana de los 6rganos parlamentarios por asambleas de notables independientes y
practicamente soberanos (caracteristica propia del parlamentarismo del siglo X1x)
en asambleas constituidas por grupos organizados; la comprension del principio
democrético y de la soberania popular articulados en las organizaciones de los
partidos y de los grupos; la subordinacién de los parlamentarios, implicita en el
mismo texto constitucional, a las directivas politicas elaboradas en su interior; la
consecuente responsabilidad politica frente al cuerpo electoral de todos los suje-
tos politicamente activos: diputados y senadores, grupos parlamentarios y parti-
dos, se deberia, coherentemente, llegar a la plena y general afirmacién de la publi-
cidad del voto. Bajo este perfil tedrico, por lo tanto, escasamente comprensibles, si
no directamente incoherentes deberian parecer los limites que a tal principio impo-
ne la nueva disciplina reglamentaria, especialmente en materias particularmente
relevantes, inherentes, por ejemplo, a principios fundamentales de la Constitucion
(articulo 6) o a derechos de libertad constitucionalmente garantizados, para los
cuales la exigencia de una evaluacién de las decisiones y de los comportamientos
de los operadores politicos por parte del cuerpo electoral, eventualmente finali-
zada en la activacion de la llamada responsabilidad politica difusa, se presente, en
nuestro criterio, como esencial.

Para moderar la rigidez de un planteamiento netamente tedrico, y para permi-
tir al mismo tiempo una comprension mas realista de la disciplina introducida, es
necesario tener presentes las otras exigencias en conflicto en la confrontacién
politica e institucional al momento de la reforma: la exigencia vital de las fuerzas
de oposicidn y, en particular, el modo del mayor partido de izquierda, para oponer-
se a un proyecto de reforma sustancial del sistema politico, tendente a comprimir
profundamente sus espacios de accién politica en el &mbito parlamentario, multi-
plicando las excepciones al principio general de la publicidad del voto; el interés
de los miembros del Parlamento de reservarse, en el secreto del voto, mérgenes de
decisién independiente y, por lo tanto, posibilidades de accién politica atin con-
trastantes con los rumbos de los respectivos partidos; el interés objetivo del sistema
de prever una instancia independiente de decisién politica a nivel parlamentario que
represente un freno a los acuerdos de los vértices no basados en un consenso sufi-
ciente al interior de los partidos, debido a la escasa democraticidad de estos tltimos;
la exigencia subjetiva también, de las fuerzas politicas de mayoria y del gobierno,
para construir progresivamente los instrumentos necesarios que permitan el
desarrollo de una actividad politica parlamentaria coherente, en cualquier modo,
con el rumbo politico aprobado en sede de constitucién del gobierno y con el ob-
jetivo prevaleciente de frenar el gasto publico (frecuentemente desvanecido, en
sede de votaciones relativas a la ley financiera o que, de cualquier manera, con-
tengan decisiones sobre el gasto).
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En el entresijo de estas instancias contrastantes, y su diferente confluencia en
las dos cAmaras, se restablecen las limitaciones concretas introducidas en el pleno
despliegue del principio de la publicidad del voto y, también, las parciales divergen-
cias relevantes hasta la patente contradiccién (leyes electorales), que se encuen-
tran entre la disciplina de la Cédmara y la del Senado, respecto a las cuales, proba-
blemente, seria en vano encontrar una inspiracion institucional unitaria.

b) La fase constitutiva de la votacién comprende la formal convocacion de la
misma por parte del presidente y el procedimiento de la formacién material del
acto colegiado referido a la asamblea o a la comisién. Tales procedimientos, varia-
bles segun las votaciones, han sido descritos sub A3) a prop6sito de la seleccién
del sistema. En caso de igualdad de los votos favorables y contrarios, la propues-
ta se entiende como no aprobada. Por sefialar, como agregado la reciente introduc-
cién de dispositivos electrénicos de voto, utilizables tanto en el escrutinio patente
como en el escrutinio secreto. Asi, cuando haya sido pedido el voto por levanta-
miento de mano en la asamblea, el voto estd sujeto a la contraprueba del proce-
dimiento electrénico, sin registro de nombres, y cuando lo disponga el presidente
para facilitar el cémputo de los votos en asamblea; siempre, el voto electrénico
puede sustituir al del levantamiento de mano. Aunque el escrutinio secreto tiene
lugar normalmente mediante el aparato mecanico, en el escrutinio uninominal el
método de apelacién es obligatorio todas las veces que la votacion implique la
confianza o la desconfianza; en los otros casos, se recurre igualmente al voto elec-
trénico, llamado en el Senado escrutinio simultaneo. Para todo tipo de votacién,
cualquiera que sea la técnica adoptada, vale el principio de la “ininterrumpibili-
dad” del procedimiento, dejando siempre a salvo la proponibilidad de referencias
al reglamento para la ejecucién del tipo de votacion en curso y de sefialamientos
de irregularidad en las operaciones o de falibilidad del dispositivo electrénico. No
se admiten protestas sobre el resultado de las votaciones.

c¢) La fase denominada integrativa de la eficacia, comprende tanto el escruti-
nio como la proclamacién de su resultado, pero, también puede incluir, como se
ha visto, la verificacién indirecta y necesaria del nimero legal. El escrutinio de la
votacion, es decir, el conteo de los votos y el computo del quérum de mayoria al-
canzado, es una operacién que necesariamente precede a la proclamacién. El es-
crutinio es cuantificado por aproximacién y, entonces, no aritméticamente en las
votaciones precisamente llamadas sumarias, aquéllas por levantamiento de mano
(salvo, se entiende, la contraprueba). El conteo exacto, aritméticamente cuantifi-
cado, sélo se tiene en las votaciones por apelacién nominal, por escrutinio secreto
y por boletas. Si la votaciones le parecen irregulares, el presidente puede anular-
las, disponiendo la repeticién. En fin, se tiene la “proclamacion”, acto declarativo
del presidente, obligatorio y, se considera, necesario. “La Cdmara (o el Senado)
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aprueba”. “La Cdmara rechaza” o “El Senado no aprueba” son las férmulas oficia-
les para cada tipo de votacién-deliberacién: sin otra indicacién para las votacio-
nes sumarias, mientras que para aquéllas distintas, o determinadas, es obligatorio
que preceda la indicacién de los presentes, de los votantes, de los abstencionistas,
de las boletas en blanco, de la mayoria exigida, de los votos favorables y de aqué-
llos contrarios. Para los casos de votacién-eleccidn, la féormula obviamente, es
diversa, relativa a cada una de las especies.

El obstruccionismo

AL FINAL de una investigacién sobre los institutos de derecho parlamentario que
se refieren a la organizacion y al funcionamiento de las cdmaras, es cuando me-
jor se coloca, tal vez, la referencia al fenémeno del “obstruccionismo”. Este es
conocido y practicado en diferente medida en todas las asambleas de los ordena-
mientos democraticos, no tanto —como se dice por algunos— como “abuso de las
facultades, o de los derechos, permitidos por el reglamento con el fin de obstacu-
lizar la actividad parlamentaria,”® mas bien, como “uso artificioso, pero, encami-
nado formalmente a la mds estrecha legalidad, de todos los instrumentos juridicos
puestos a disposicidn de los parlamentarios por las normas de los reglamentos in-
ternos, de las leyes o de la constitucién” (Terzi), puesto en accién por una minoria
para frenar el funcionamiento de la asamblea, con el fin de retrasar o de impedir
definitivamente la traduccion de la voluntad de la mayoria en deliberaciones valida-
mente adoptadas.

Conviene advertir que asume importancia, en sede de derecho parlamentario,
el obstruccionismo llamado técnico, precisamente aquél definido antes y que se
remonta, con el nombre del filibustering a la primera experiencia habida en el
Senado del Congreso norteamericano en 1841, mientras que se refiere al derecho
penal el obstruccionismo llamado fisico, es decir, la violencia fisica de la minoria

93Tal definicién, indulgente hacia una concepcién... panmayoritaria del procedimiento parlamentario,
tiene el error de designar al obstruccionismo como abuso, es decir, con un término que en el lenguaje juridico
distingue un ilicito de naturaleza penal (asi acaso, es mejor intentar comparativos con figuras de ilicito admi-
nistrativo del género de la desviaci6n del poder). Ese, después, seria aceptado en la sustancia, bajo el pacto de
considerar la actividad parlamentaria \inicamente la de mayoria) que tiende a transformar en deliberaciones par-
lamentarias, legislativas o no, el rumbo politico del gobierno. Ahora, aparte que —como se verd més adelante—~
nada esté establecido en la constitucién para privilegiar en los procedimientos el rumbo del gobiemo repecto a
aquéllos de las oposiciones, aun cuando las méds acritica recuperacién cultural del mito del gobiemo dominus de
la legislacién quedara siempre extrafia la marginacién del nudo de las “actividades parlamentarias”, dignas de tu-
tela en su desarrollo, de aquéllas destinadas a ser por las minorias para hacer valer los rumbos de los que son
portadores los respectivos grupos parlamentarios en referencia al articulo 49 constitucional. En cambio, otra
cosa es definir bajo el perfil funcional, al obstruccionismo, como “el momento patolégico en la fisiologia del sis~
tema”, tomando exactamente la esencia con relacion al ejemplo de la “huelga blanca” (Cosentino) y concluyen-
do, correctamente, para su plena legitimidad.
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contra la mayoria para impedir el voto o anular el resultado. En efecto, este ulti-
mo es un fenémeno reprimible con las sanciones disciplinarias internas o, en los
casos mds graves, con la fuerza encargada de la tutela del orden publico —en caso
de tumulto o levantada, naturalmente, la sesién— aun con referencia al articulo 289
del cédigo penal, que prohibe y castiga como delito “cualquier acto dirigido a
impedir o turbar el ejercicio de las funciones parlamentarias”.

En Italia se recuerdan, como obstruccionismo parlamentario, las manifesta-
ciones del periodo 1899-1900, cuando contra las medidas liberticidas del ministe-
rio Pelloux sobre la prensa y la seguridad publica fueron experimentadas, por pri-
mera vez, las técnicas inglesas puestas en accién en 1877 en los municipios por
la famosa “brigada irlandesa”; aquéllas mds discretas de 1914 por las medidas
tributarias del gabinete Salandra; aquéllas de 1949 contra el pacto del Atlantico; de
1952-1953 contra la ley electoral mayoritaria; de 1962 por la institucién de la re-
gién Friuli-Venecia Julia y, finalmente, aquéllas muy aguerridas de 1967-1968 bajo
pretexto para la eleccién de los consejos regionales.*

Después de la entrada en vigencia de los reglamentos de 1971 y, en particu-
lar, con el ingreso a la Cdmara del partido radical, el obstruccionismo cambia su
blanco, y de instrumentos excepcionales de lucha politica tendente a impedir de-
cisiones de gran relieve institucional, se transforma en un instrumento para per-
seguir intereses politicos contingentes, como por ejemplo, la modificacién de la
normativa en discusién, o para permitir la realizacion de finalidades de naturaleza
politico-electoral: uno o en otro caso superando la convencién tradicional que
limitaba su utilizacién para casos excepcionales. Expresién de esta nueva tenden-
cia son, por lo tanto, los acontecimientos obstruccionistas, aqui recordados con el
simple titulo ejemplificativo, de 1974 sobre reforma del sistema radiotelevisivo, y
especialmente, de 1980 sobre conversidn del decreto-ley sobre medidas antiterro-
rismo; de 1981 sobre la detencién policiaca; de 1982 sobre el tratamiento del fin
de la relacion; de 1984 sobre el pago de indemnizacién de contingencias.

No es posible sefialar en este tema, en manera analitica, las modalidades obs-
truccionistas puestas en accién en cada una de las dos cdmaras y las reacciones
que ellas han determinado bajo el perfil procedimental para permitir a la mayoria
llegar a la decisién; es suficiente recordar, en via general, que el obstruccionismo
estaba fundado sobre la facultad atribuida al presidente de cada grupo parlamenta-
rio, independiente de su consistencia numérica, para obtener ya sea la ampliacién
de la discusién general de un proyecto de ley, permitiendo al limite la interven-
cién de todos los componentes del mismo grupo, ya sea la derogacién de los

%Los aspectos procedimentales de todos estos acontecimientos, fueron ilustrados por Terzi, en una con-
ferencia al “Seminario de estudios e investigaciones parlamentarias”, ahora en la revista di sienze politica e dell’
ammistrazioni, 1968, nims. 2 y 3.
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limites de tiempo para la discusién previstos por el reglamento; sobre la presen-
taciéon de un nimero elevadisimo de enmiendas; sobre la facultad atribuida a sus
proponentes de ilustrarlos separadamente; y, por los demads, sobre la propuesta de
cuestiones incidentales; sobre la verificacién continua del mimero legal en tenta-
tiva de hacer suspender la sesidn; sobre la peticidon de votaciones calificadas,
etcétera. Todavia con pasos iguales, la normativa reglamentaria se desarrolla a tra-
vés de las sucesivas reformas que en ambas camaras se suceden en el arco de todo
el pasado decenio, retringiendo los espacios, més amplios en la Cdmara que en el
Senado, dentro de los cuales €l obstruccionismo encontraba modo de aplicarse.

Se ha llegado entonces, al reforzamiento de los poderes procedimentales del
presidente de asamblea; a la limitacion de aquéllos atribuidos a los presidentes
de los grupos parlamentarios, subordinados al requisito de una consistencia nu-
mérica superior a determinados minimos; a la reduccién de los tiempos de cada
intervencion; a la supresion de la facultad de derogacién de los limites temporales
establecidos para la discusién de los proyectos de ley; a la previsién de un térmi-
no médximo de 30 dias para posponer (pero sélo en el Senado), dentro del que debe
ser efectuada la votacion final sobre el proyecto de ley de conversién de un decre-
to-ley y, especialmente la contingencia de los tiempos asignados a cada grupo, en
modo de llegar a la votacién final dentro de los términos establecidos en el calen-
dario de los trabajos.

Se ha realizado asi una profunda alteracién de los reglamentos parlamentarios
en sentido mayoritario y decisional, separando a la mayoria de la hipoteca obs-
truccionista de las oposiciones y de su consecuente incidencia sobre el rumbo
politico.





