L A LEY formal es el instrumento que realiza la manera méds solemne de querer
el acto politico, entendido como expresion de voluntad formalmente impu-
table al Estado que lo adopta, a través de la aprobacion de las dos camaras. Sin
embargo, siendo el acto materialmente reconducible a las fuerzas politicas de
mayoria, es comprensible fadcilmente por qué el anilisis del procedimiento for-
mativo de la ley, constituya uno de los aspectos mds relevantes de la verificacion
del concreto ejercicio de la soberania en un régimen politico dado. El momento de la
iniciativa de las leyes aun cuando se refiere a sujetos extrafios al Parlamento, cons-
tituye para nuestros fines parte de un tinico procedimiento sustancial, que seria
conceptual y operativamente incongruente separar del procedimiento legislativo
propiamente dicho, aunque la doctrina estd dividida sobre la reconducibilidad o
menos ad unum de las dos fases, resultando vélidas todavia las argumentaciones
dogmaticas (que se remontan a la autoridad de Carré de Malberg y rebatidas por
Sandulli) que censuran la fase de la iniciativa de la funcion legislativa.

La iniciativa de la leyes, para el articulo 71 constitucional, pertenece al go-
bierno, a los miembros del Parlamento, al cuerpo electoral y a los 6rganos y entes
a los cuales se les confiere por ley constitucional: actualmente, los consejos re-
gionales, el Consejo Nacional de la Economia y del Trabajo, y los municipios, por
lo que se refiere al cambio de circunscripciones provinciales y la institucién de nue-
vas provincias. La imputacion a tales sujetos de la iniciativa legislativa —pero para
los municipios no en sentido técnico, sino, mds bien, como instancia institucio-
nalizada—, que configura un “sistema de titularidad difusa, abierta e integrativa”
(Spagna Muso), ha hecho notar, justamente, la sustancia en nuestro ordenamiento
constitucional de un pluralismo en la forma de régimen parlamentario adoptada,
que también en esta materia se diferencia del monismo, como sistema de concen-
tracién del mdximo poder en el gobierno y en la mayoria que lo sostiene (Cuoco-
lo). En otros términos, la difusién pluralista de los sujetos a los que compete la
iniciativa de leyes, por tomar principalmente en la expectativa a los consejos re-
gionales y a los cincuenta mil electores, evaluables como entidades distintivas y,

[197]
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en la especie, dialéctica hacia el poder politico mayoritario, se vincula a la pers-
pectiva general pluralista del reparto de la soberania en la Republica, con la con-
secuente negacién de todo privilegio formal conferido en el tema de iniciativa de
leyes de gobierno, excepto para los casos de iniciativa obligada. Eso no quita que
la iniciativa de gobierno sea de hecho prevaleciente (no en la cantidad, se note, en
que mds bien la iniciativa parlamentaria es muy superior en la presentacién de las
propuestas) cuanto en los efectos del iter para la aprobaci6n, firme el favor
majoritatis que por costumbre lo acompafia.

La inexistencia en la constitucién de algo que pueda privilegiar formalmente
a la iniciativa gubernativa, con las consecuencias discriminatorias para los otros
sujetos titulares de la misma potestad, nada quita, se entiende, a la circunstancia
de que en un régimen parlamentario cualquier atenuacién al principio mayoritario
nunca podré anular el fundamento de aquel régimen que es mayoritario por defi-
nicién; asf que el vinculo de confianza, la necesidad de traducir en actos legis-
lativos la politica general de gobierno, la 16gica de la politica econdmica del plan
y la misma disponibilidad de informacién de la necesidad legislativa, en medida
importante referida al gobierno, son todos elementos de hecho que dan, con fre-
cuencia, mayor eficacia y, por costumbre, mayor eficacia a la iniciativa gubernati-
va respecto a las otras. Conviene por lo tanto, considerar con alguna profundidad
el proceso formativo.

El procedimiento interno que da vida al disefio de ley (con la adopcion cole-
giada, por parte del consejo de los ministros, del esquema de disefio de ley, obvia-
mente enmendable, presentado por uno 0 més ministros, o por uno “de concierto”
con otros: deliberacién en que se traduce, concretadndose, el principio de la unidad
y homogeneidad del gabinete, obligado a confrontar la propuesta con el propio
rumbo politico general) reclama las consideraciones ya desarrolladas en su tiem-
po sobre la iniciativa gubernativa en la fase que transcurre desde la eleccién del
gabinete al otorgamiento de la confianza y en la que sigue a su dimision, presen-
tada bajo cualquier titulo. Se recordard que para el primer caso, no existiendo to-
davia un rumbo politico aprobado por las cdmaras del que la iniciativa comienza
a encaminarse para €l cumplimiento normativo necesario, se tiende a considerar al
gobierno vinculado con la regla del buen comportamiento para abstenerse de la
iniciativa legislativa, excepto para las materias que contienen la obligacién juridi-
ca de activarla, como para aquellas que se refieren al balance y a los proyectos de
ley para conversién en ley de medidas provisionales con fuerza de ley.*> No pa-

9 Ademds de “acto debido”, la iniciativa legislativa del gobierno surge en tales casos como ejercicio de
una competencia exclusiva reservada dnicamente para eso, del mismo modo que debe considerarse competen-
cia exclusiva del gobierno la iniciativa de leyes que, teniendo en mente al articulo 8 constitucional, requieren
previos “entendimientos” por el reglamento de las relaciones entre el Estado y las agrupaciones religiosas diver-
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rece aceptable la opinién que, presentandose a las cdmaras con proyectos de ley
ya predeterminados, el gobierno de nueva creacién favorezca la ilustracién del
propio programa. Aparte de que el propésito eventual de documentar la voluntad
de seguir realmente ciertos rumbos indicados en el discurso programaético del pre-
sidente del consejo, sonaria como reconocimiento, y tal vez como animacién, de
una presuncién de mala fe del gabinete; hay que observar, para quien atribuye a
la mocién motivada de confianza una naturaleza de compromiso negociado entre
el gobierno y su mayoria, la oportunidad de la presentacion prevista de proyectos
de ley, aunque con referencia a la eventualidad de que, en sede de réplica, antes del
voto de confianza, el presidente del consejo sea obligado por el desarrollo del deba-
te a cambiar su criterio sobre la materia. De ahi el prestigio de un gobierno que,
antes del voto, presente un proyecto en el que comunique que pueda surgir alguna
situacidén que lo obligue a retirarlo. Las mismas consideraciones, pero, con un sig-
nificado atin mas restringido se deben hacer como se recordar4, para el gobierno
dimisionario, para el que verdaderamente no se ve —decretos-ley otro caso de ini-
ciativa ticita que fuera de aquélla de los balances, teniendo en cuenta la posibili-
dad de “variaciones” aportables por obra del ministerio sucesivo.

En cuanto al decreto de autorizacién del jefe de Estado, es necesario distinguir
su naturaleza como control presidencial de la simple legitimidad para ~erificar la
existencia juridica de la deliberacion gubernativa (verificacién de los requisitos le-
gales para la presentacién en las cdmaras: presentacion acontecida de la propuesta
ministerial en sede de consejo, su aprobacién, firma, etcétera) por otros aspectos
mads problemadticos. Excluido todo control de mérito politico, por parte del presi-
dente (a quien, sin embargo, nadie prohibe que pueda externar su perplejidad a los
proponentes, o en el caso, convenciéndolos para hacer modificaciones o retirarlo,
pero, con el limite de la obligacién juridica de firmar cuando Ia opinién presiden-
cial no encuentre audiencia: véase al respecto, las siempre vélidas reglas expresadas
por Einaudi en el Escritorio del presidente), se debe reconocer en la accién del jefe
de Estado un control de constitucionalidad que —segiin el parecer de quien escribe—
puede alcanzar la negacion de la autorizacidn en los casos siguientes:

a) Para la hipétesis de iniciativa de ley ordinaria manifiestamente perjudicial
de una “reserva de ley constitucional” en materia que altera el reparto de las
competencias entre los érganos constitucionales, o que implica la violacién
de “derechos inalienables” de libertad;

sas de la catélica y de aquellas que implican modificaciones al territorio de las provincias y de las regiones, pero,
bajo su peticién. En cambio, no parece que si el gobierno no asumiese la iniciativa para la ratificacién de trata-
dos internacionales, no podrian hacerlo otros sujetos titulares de ese poder.

Tre.

e,
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b) para la hipétesis de iniciativa de ley ordinaria en materia sobre la cual la
constitucién exija una expresa “reserva de reglamento parlamentario” (por
ejemplo, un proyecto de ley para la abolicién del voto secreto o para la disci-
plina procedimental de las inmunidades parlamentarias);

¢) para la hip6tesis de iniciativa de ley ordinaria continente de una evidente
ilegitimidad constitucional, verificable mediante sentencia emitida por la Cor-
te constitucional sobre disposiciones normativa ya carentes de eficacia, y que
el gobierno intentase reproponer con el idéntico contenido ya caduco;

d) para la hipétesis de iniciativa de ley ordinaria o constitucional por parte de
un gobierno dimitente. -

Aunque si no se considera poder acceder a la tesis que sostiene tener que recha-
zar la autorizacion, si el presidente juzga al proyecto de ley “viciado por ilegitimidad
constitucional, entendiéndose no sélo la ilegitimidad llamada formal, sino, todo
vicio de ilegitimidad constitucional” (Predieri); en cambio, de esta doctrina, pue-
de acogerse la observacion segiin la cual el rechazo de autorizacién adquiere un
particular significado propio, porque la mayoria gubernativa, como se sabe, podria
siempre suplir al gobierno en la iniciativa (parlamentaria) de ley, haciendo cons-
tatar, en tal modo, el disenso entre el jefe de Estado y el gobierno, y de tal disen-
so pueden, también, derivar efectos juridicos varios, hasta llegar a la disolucién
de las asambleas. No parece pertinente sefialar (movido por Mortati) que con eso
“se llegarfa al absurdo de negar al presidente el derecho para detener el curso de
una ley ya aprobada por el Parlamento, siempre y cuando €1 la considere incons-
titucional (pero no delictuosa) y, viceversa, el acordarle tal derecho en sede de
presentacion del proyecto”. En efecto, se debe considerar que, excepcion hecha
de las hip6tesis de reserva de ley constitucional del que se ha dicho sub a), de “re-
serva de reglamento parlamentario” y de aprobacién de normas ya declaradas in-
constitucionales por la Corte (en cuanto respectivamente evaluables como especie
que integrarian un atentado contra la constitucién, falta de objeto idéneo y falta
de objetivo licito) el presidente pueda o deba rechazar la promulgaci6n, también, y
con mayor razén, cuando la ley haya repetido, por iniciativa parlamentaria, la nor-
macién ya propuesta por el gobierno en proyectos de ley no autorizados.

La iniciativa gubernativa puede tener por destinatario, indiferentemente, tanto
una como la otra Camara, siendo irrelevante completamente desde el punto de
vista formal, la selecci6n prioritaria del gobierno. Sin embargo, no es igual desde
el punto de vista sustancial, politico, que obedece en cambio esa seleccién a cri-
terios de oportunidad, que con frecuencia lleva al gabinete a optar por la rama del
Parlamento en donde se espera menor oposicién al proyecto, ello con una ventaja
psicoidgica que también puede tener su peso en la otra Cdmara. (Debe observarse
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que el criterio de la “menor oposicién” no ocurre tnicamente frente al equilibrio
oficial de las fuerzas, sino, también, frente aquel interior de la misma mayoria; en
efecto, los grupos parlamentarios de sostén pueden ser mds o menos favorables al
proyecto segun la orientacién de la corriente predominante en ellos.)

La iniciativa parlamentaria de las leyes, que compete a cada miembro de las
asambleas, en manera diversa a la del orden estatutario, en donde se imputaba
formalmente “a las cdmaras”, es atribucién constitucional que todavia hoy con
dificultad levanta acusacién sobre la presunta naturaleza contradictoria con la
légica democrética del poder moderno, para la cual el gobierno deberia ser de
hecho ser el leader parlamentario de la legislacién, de modo que, con rigor res-
tringido, se deberia admitir que sélo las leyes de aplicacién del rumbo politico
mayoritario, entendido en sentido amplio, tengan un titulo democratico para en-
frentar el relativo procedimiento, dejando a salvo, siempre, la posibilidad de ser
enmendadas por las minorias. En realidad, como todas las construcciones abstrac-
tas en materia de democraticidad del poder, esta doctrina de exaltacién supermo-
nista, pero, con efectos de sabor jacobino permitiria varios cotejos, aun sub specie
aeternitatis. Para la efectividad de nuestro régimen, baste, de cualquier manera,
sefialar, que hay un sector, el de la aplicacién constitucional, en donde la inercia
culpable de las fuerzas mayoritarias no hubiere encontrado remedio (concreto y
no escoldstico) sino en la iniciativa parlamentaria (es decir, de oposicién). Ni val-
dria oponer que, al final, ello quedara poco mds que un conato de protesta; ante
todo, seria superficial negar la fuerza politica de similes manifestaciones de pro-
testa, secundariamente, de hecho, no esti excluido —y, mds bien, llega a ser, siem-
pre mas frecuente—, que la iniciativa de oposicién pueda, durante su curso, y tal
vez, con el precio de enmiendas controladas por el gobierno, llegar a puerto: y,
eso, precisamente por la fuerza de choque de la iniciativa protestaria, porque estd
fundada, y, por lo tanto, sostenida, por un amplio concurso de opinién que lleva
consigo. Precisamente, porque en el procedimiento de formacién de la ley debe
ser notable e inmediato el reflejo del régimen (Galeotti), el garantismo en que ins-
pira sus principios institucionales junto al pluralismo de los centros de potestad
politica, generalmente entendida, son tales como para admitir, conforme a la 16-
gica del ordenamiento, la iniciativa parlamentaria. L.a que, por otra parte, por la
misma fuerza del nimero, no podra nunca védlidamente remover la potestad legis-
lativa ministerial, generadora del rumbo politico mayoritario, sino cuando y en
donde ese rumbo se demuestre carente o rechazado por 1a misma mayoria, es de-
cir, en donde y cuando, aunque limitadamente a aquel texto legislativo, la minoria
llegue a ser mayoria.

Sin embargo, estdn por verse con extrema desconfianza las manifestaciones
de iniciativa parlamentaria tendentes a la desintegracién del orden administrativo
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del Estado con medidas parciales sectoriales, casi siempre dictadas por grupos de
interés insertados entre los notables de la administracién publica, o por grupos
de interés de base, fuertes por el nimero de aspirantes: piénsese en los innumera-
bles ejemplos de “avances por ley” que pequeiias o grandes categorias de buré-
cratas han obtenido a través de un goteo de “leyecitas”, que practicamente han
desquiciado el estatuto del empleo ptiblico y el sistema retributivo conexo. Pero, al
remedio, sugerido por muchas partes y con autoridad, de reconocer al Ejecutivo
una competencia exclusiva en la iniciativa de las leyes que se refieren a la admi-
nistracién publica —que de cualquier manera implicaria, como es obvio, una revi-
sién de la constitucién— es para objetar con realismo que en muchos casos el la-
ceramiento del tejido normativo en la materia ha sido precisamente consecuencia
de la iniciativa de gobierno (ejemplo: el tratamiento econémico de la llamada di-
rigencia) o de su manifiesta cesién a las enmiendas adelantadas en Parlamento,
precisamente por su grupo de apoyo.

La iniciativa legislativa popular, reconocida por el articulo 71, ha sido disci-
plinada por los articulos 48 y 49 de la Ley niimero 352 de 1970. Antes de tal fecha,
la praxis seguida por los dos érganos legislativos se contraponia: mientras que a la
Cémara se consideraba implicitamente que la norma constitucional tuviese un ca-
rdcter programdtico y que en ausencia de una normativa legislativa de aplicacién
el relativo derécho resultase paralizado (en consecuencia, ninguna propuesta de
iniciativa popular fue comunicada a la asamblea), en cambio, en el Senado se dio
curso regular a tal iniciativa.

En el sistema constitucional, la relevancia de la iniciativa legislativa popular
es muy escasa. Ella ha sido activada hasta hoy muy raramente (y con razén, siendo
mucho maés facil y menos dispendioso, bajo todo los perfiles, obtener la presenta-
cién de un proyecto a través de la iniciativa de uno de los tantos diputados y se-
nadores) y, Unicamente en tres casos, ha desembocado en la aprobacién final por
parte de ambas cdmaras (una de éstas se ha verificado directamente en 1962 es
decir, antes de la aprobacién de la relativa ley de aplicacion: 1a Cdmara, evidente-
mente, a pesar de la posicién negativa asumida frente a tal instituto, no ha podido
no dar curso al proyecto de ley popular aprobado por el Senado y que éste le ha
trasmitido regularmente). La ley alternativa de 1970, dispone que la Cdmara en
la que ha sido presentado el proyecto, debe verificar la subsistencia del requisito
constitucional prefijado: la subsistencia, es decir, de las 50,000 firmas y su vali-
dez® pero, el articulo sucesivo establece, también, que el proyecto de ley, ademas

%El Reglamento del Senado dispone que el presidente antes de comunicar a la asamblea la presentacién
de un proyecto de ley iniciativa popular provee a la verificacién de su regularidad a través de la verificacién y
el cémputo de las firmas de los proponentes. Tal verificacién parece que le espera al presidente; también en la
Camara de Diputados, aun en el silencio de los reglamentos.
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de ser redactado en articulos (requisito esencial de la iniciativa legislativa: articulo
71 constitucional) debe ser acompaifiado “de una relacién que ilustre las finalida-
des y las normas”.

Esto dltimo no parece ser requisito esencial. Aunque si los proyectos de ley
estan acompafiados normalmente por una relacién ilustrativa, no hay ninguna
norma que la prescriba obligatoriamente (con la excepcién de la iniciativa ahora
examinada), mientras que desde un punto de vista 16gico se excluye que ella se
configure como su elemento constitutivo. Porque, por otra parte, el articulo 71
constitucional no subordina la iniciativa popular a la subsistencia de tal relacion
(que por lo tanto aparece como de dudosa constitucionalidad: Barile), se consi-
dera correcta la tesis (Manzella) segin la cual, frenta a la subsistencia del pres-
crito nimero de firmantes, el presidente de asamblea no pueda tener en cuenta la
eventual inobservancia de tal disposicion, dando regularmente comunicacién a
la asamblea y transmitiéndola, por lo tanto, a la comisién competente.

Para las propuestas de ley de iniciativa popular, no opera el principio del ven-
cimiento después de la cesacién (por vencimiento del término o por disolucion)
de la legislatura (pero, limitadamente, a la legislatura precedente). El Reglamen-
to del Senado (articulo 74) dispone que su examen debe ser iniciado, por parte de
la comisién competente, dentro y no mas de un mes de la fecha de la comunicacién
y permite escuchar a un representante de los proponentes.

Politicamente marginal aparece también la iniciativa legislativa de los consejos
regionales, reconocida por el articulo 121 constitucional. Para ella, el Reglamento
del Senado, prevé el mismo tratamiento establecido para la iniciativa legislativa
popular; inicio del examen por parte de la comisién competente por materia, dentro
del mes en que se recibi6 la comunicacién, y posibilidad de escuchar a un repre-
sentante del consejo regional proponente (articulo 74, cuarto pérrafo del Reglamento
del Senado). Se discute en la doctrina sobre los limites eventuales de esta iniciativa
legislativa, sosteniendo algunos la tesis mas amplia, es decir la que pueda ampliar
sobre cualquier materia que no entre en la competencia exclusiva de la inciativa
gubernativa (Martines, Patrono); en cambio, otros, que se deba restringir sélo a
las materias de interés regional, extendiendo tal limite de las regiones especiales
para los cuales estd previsto, a aquéllas con estatuto ordinario (Mortati, Spagna,
Musso). La praxis estd orientada en el primer sentido, que parece la correcta, sea
por la indeterminacion de las “materias de interés regional”, susceptibles de las
interpretaciones mas diversas y amplias, debido a la naturaleza misma de los con-
sejos regionales, 6rganos representativos de los intereses politicos de las respec-
tivas comunidades. De cualquier manera, se debe destacar que las cdmaras no han
nunca sometido a examen el contenido de la iniciativa legislativa regional bajo el
perfil de la superacién de tal limite eventual, reconociendo implicitamente con
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ello la competencia exclusiva del consejo regional en la evaluacién de los relati-
VoS intereses.

La presentacion

Los DISENOS y las propuestas de ley presentadas en una Camara, o transmitidos
por la otra, son anunciados a la asamblea y, por lo tanto, comunicados y distribui-
dos lo mds pronto posible: de ello se hace mencién inmediatamente en el orden
del dia general.”” Para los proyectos de ley de iniciativa popular, el Reglamento del
Senado dispone que el presidente, antes de hacer el anuncio a la asamblea, prevea
comprobar la regularidad de la propuesta a través de la verificacién y el cémputo
de las firmas de los proponentes: fueron presentados en la precedente legislatura
y vencidos, su representacién no es necesario y ésos son asignados de nuevo, a las
comisiones.

Ademas de la procedibilidad de la iniciativa popular —cuya verificacién se con-
sidera le corresponde al presidente, también en la Camara de Diputados, aun en el
silencio de este reglamento— el presidente de asamblea,”® como ya se ha visto, estd
obligado a hacer valer la temporal improcedibilidad de los proyectos de ley re-
chazados en los tltimos seis meses. La verificacion de la proponibilidad de los tex-
tos, es por demds, para afirmar que siempre corresponda a las tareas del presidente
de asamblea, ademds de que no contengan términos inconvenientes o ultrajantes
por lo que se refiere a los requisitos de existencia y validez: naturalmente, el juicio
debe versar sobre los elementos de defectos del acto y no sobre el contenido. En
relacion con los proyectos de ley gubernativos, la obligacién del presidente, sin
lugar a dudas, es ante todo, la de verificar la existencia y la validez del decreto de
autorizacion del jefe de Estado (o, si es el caso, de aquél del suplente), mientras
que la propia competencia se atenda grandemente para el diseiio de ley propia-
mente dicho, ya sea porque el mecanismo constitucional de la autorizacién del

97El orden del dfa general lleva en una primera parte, listadas las materias por discutir en las sesiones a las
que se requiere y, en una segunda parte, listados todos los proyectos de ley para el examen de la Cdmara, con
indicaciones de la fase del irer en que se encuentran.

98E] articulo 73-bis del Reglamento del Senado impone al presidente de esta Cdmara tener en cuenta las
leyes que establecen un término para su eficacia o para la emanacién de otra ley, o sea, para la presentacién de
proyectos de ley o la adopcién de medidas por parte del gobierno, cuidando hacer la comunicacién, respectiva-
mente, al presidente del consejo y a las comisiones competentes por materia, al menos dos meses antes del
vencimiento. La disposicién tiende a realizar alguna forma de racionalizacién de la actividad legislativa,
coordindndola con los vencimientos legislativamente previstos con el fin de evitar, en los limites del posible,
vacios normativos, o de cualquier forma, la falta de repeto de los limites establecidos. Dada la conexién natural
existente en el Senado, entre las actividades de las comisiones y la del aula, la norma debe ser viculada a las dis-
posiciones relativas al programa y al calendario de los trabajos, tanto de la comisién como del aula. Es necesa-
rio, de cualquier manera, remarcar la atipicidad de la norma, que transforma en practica al presidente del Senado
en un drgano subsidiario del gobierno, que, en cambio, deberfa tener naturalmente en su interior una organiza-
cién especifica destinada a la satisfacién de esta exigencia.
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jefe del Estado se dirige también a esto, ya sea por condescendencia a los interna
corporis del gobierno proponente. Sin embargo, si es de hacer notar que, en de-
fecto de los requisitos esenciales de existencia o de legitimidad del proyecto de ley
(a la falta de la aprobacién colegiada del consejo de ministros: ejemplo de ense-
fianza al que se puede agregar aquél, mas concreto, de la ilegitima aprobacién de
un proyecto por parte de un gabinete acusado de desconfianza o de cualquier ma-
nera dimitido), aunque la eventual autorizacién del jefe del Estado no pueda ni
deba impedir al presidente de asamblea esa verificacién que puede asumir, en de-
terminadas especies, con naturaleza de salvaguardia del régimen. Si los reglamentos
responsabiliza al érgano presidencial de considerar la temporal improcedibilidad
para los proyectos de ley, aun gubernativos ~y, como es obvio, acompaiiados de la
autorizacién del jefe del Estado—,* con contenido idéntico a aquél de reciente re-
chazo, con mayor razén la garantia presidencial deberd accionarse contra aquéllos
juridicamente inexistentes o ilegitimamente deliberados. Las citadas se refieren
todas, se entiende, a los poderes del presidente de la Camara cuyo texto es pro-
puesto; cuando, en cambio, ése proviene de la otra Cémara, la tarea del presidente se
restringe a la verificacion de la regularidad del inico mensaje de comunicacién.!®

Mis penetrante, por la ausencia del filtro de la autorizacién del jefe del Esta-
do, pero no por una inexistente minoria de la iniciativa parlamentaria respecto a
aquélla gubernativa, es la verificacién de la proponibilidad que ejerce el presi-
dente de asamblea sobre las propuestas de iniciativa parlamentaria, especialmente
al disminuir el instituto de la “toma en consideracién” en el vigente derecho par-
lamentario.

9 Ha sido sostenido (por Brunelli) que la aprobaci6én de representacién de proyectos rechazados ex articu-
los 68 del Reglamento de la Cdmara y 55 del Reglamento del Senado (viejo texto) hubiera debido imponer al
jefe del Estado negar su autorizacién, tratdndose de una disposicién que no tiene caricter organizativo interno,
sino, de derecho objetivo. La tesis —probablemente no fundada respecto a la antigua disciplina, ya que hubiera
puesto al Presidente de la Repiiblica en la posicién de custodio preventivo de la observancia de los reglamentos
parlamentarios, lesionado el derecho constitucional de iniciativa del gobierno— ha perdido ahora relevancia por
la acontecida tranformacién del viejo instituto en el nuevo de la temporal improcedibilidad, obviamente no sus-
ceptible de correlacionarse con el instituto de la autorizacién presidencial.

100E] Reglamento del Senado (articulo 76-bis) establece hoy la prohibicién de asignacién a las comisiones
competentes por materia, de aquellos proyectos de ley de iniciativa gubernamental, regional o del Consejo
Nacional de la Economia y del Trabajo (con exclusién, por lo tanto, de aquéllos de iniciativa parlamentaria), que
signifiquen nuevos o mayores gastos o disminucién de entradas, si no son acompafiados de los informes técni-
cos sobre la cuantificacién de los gastos relativos y de la cobertura financiera conexa; mientras que para las
enmiendas (pero, s6lo las de iniciativa parlamentaria) que andlogamente incidan sobre entradas y sobre gastos,
la falta de informe técnico especifico implica la no proponibilidad. En el caso en que falte este informe, tanto
frente a los disefios de ley de iniciativa popular o parlamentaria, como a las enmiendas de iniciativa parlamen-
taria, ésa puede ser requerida por la comisién competente en la materia al gobierno, que estd obligado a trans-
mitirla dentro del término de treinta dfas. La norma, introducida con la reforma reglamentaria de 1988, tiende
evidentemente a crear una mayor coordinacién entre el procedimiento parlamentario de aprobacién de los
proyectos de ley y el respeto de la norma constitucional (articulo 81) que prescribe, frente a nuevas leyes, la
indicaci6n de los medios financieros con los que se haran los nuevos gastos, con el fin de hacer la exigencia fun-
damental de contener el gasto publico.
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La condicion formal de procedibilidad es precisamente tomar en considera-
cién —operante obligatoriamente en la Cdmara de Diputados de 1949 hasta 1971,
para las tinicas propuestas de ley que impliquen cargas financieras— la formal pa-
ternidad del acto de iniciativa parlamentaria que, como es conocido, provenia del
ordenamiento estatutario para responder al fin de hacer asumir la responsabilidad
por la Cdmara misma en ese ordenamiento era competencia de las cdmaras enten-
didas colectivamente, y no de cada uno de sus miembros. La conservacién del
instituto en el ordenamiento constitucional republicano hubiera podido vincularse
provechosamente con la obligacién de la indicacién de la cobertura financiera a
la que se refiere el articulo 81 constitucional (casi un pendant, para estos fines, de la
autorizacién presidencial para los proyectos de ley gubernativos, en donde la co-
bertura deberia ser previamente asegurada por el ministro del tesoro y, aun sin
juzgar sobre su congruencia, verificada por el Presidente de la Republica), pero la
deliberacién de la acontecida toma en consideracién, por lo demds un rito muy
sumario, nunca tuvo que responder a tal funcién: excepto en casos esporadicos
(no més de cinco veces hasta 1971) ésta siempre fue concedida al no oponérsele
el gobierno (lo que, adema4s, no hubiera sido posible, sino como expresién de un
juicio, carente de efectos juridicos, por obvias razones constitucionales). Se agrega
a estas consideraciones negativas sobre el rendimiento de la toma en considera-
cién la duda de su constitucionalidad, autorizadamente adelantada (por Sandulli)
argumentando del precepto al que se refiere el primer parrafo del articulo 72 cons-
titucional, para el que “todo proyecto de ley,'® presentado en una C4dmara es,
segun las norma de su reglamento, examinado por una comisién y luego por la
Céamara misma...”, de lo que derivaria la invalidez de toda deliberacién camaral
que no esté precedida por un examen de la comisién.

Con la desaparicion de la toma en consideracion'® y sobre todo, con la incisiva
reforma en la materia que se refiere a la determinacién del orden del dia, pierde
importancia concreta el debate doctrinal que se prologé mucho sobre la obligacién
o menos de deliberar, por parte de las cdmaras, sobre proyectos de ley sobreve-
nidos: adquiere un relieve particular, al respecto, la disciplina reglamentaria rela-
tiva a la adopcién del calendario de los trabajos, que elimina, en la prictica, la
antigua praxis del “arenamiento” adoptado por el gobierno y por su mayoria para
impedir que la asamblea deliberara sobre iniciativas legislativas inconvenientes.

101Es conocido que, refiriéndose al acto que concreta cualquier tipo de iniciativa legislativa, la constitucién
usa el término “proyectos de ley” excepto para la iniciativa popular, a la que trata de “proyecto redactado en
articulos”. El Reglamento del Senado respeta la diccion del texto constitucional, mientras que el de la Camara
conserva la distincién entre “disefios” gubernativos y “propuestas” de iniciativa parlamentaria, empleando la
denominacidn del “proyecto” para referirse a uno o al otro tipo indiferentemente. Eso fue refutado por la junta del
reglamento, también en la discusién del nuevo texto.

102E] instituto ha dejado huella en el Senado, a propésito del examen en comisién de las peticiones: véase
enpp. 393 y ss.
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Vinculado al tema de la presentacién de los actos de iniciacién legislativa es
el del derecho de su “retiro”, entendido como poder para revocar el acto por parte
del sujeto titular de la iniciativa, ejercitable mientras, sobre el acto mismo, no haya
sido realizada una deliberacién definitiva por la Cdmara interesada, es decir, la
aprobacion final del texto, tendente a desposeer al proponente y a transferir la ti-
tularidad al érgano deliberante (asamblea o comision en sede legislativa). Para el
gobierno, que debe proceder al retiro con el mismo procedimiento necesario para
la presentacién (es decir, deliberacién colegiada y autorizacién presidencial);'® se
discute si debe valer la regla general, o bien, si el sea habilitado para el retiro aun
después de que una de las cadmaras haya procedido a la aprobacién final del pro-
yecto de ley, es decir, se esta pendiente en el inter de la otra Camara, obviamente,
antes de la aprobacion final por parte de ésta. Se ha hecho notar aqui que se le
debe reservar al gobierno tal facultad, no ya por una inexistente distincién discri-
minatoria entre los varios tipos de iniciativa, sino, mas bien, en orden al hecho de
que el proyecto de ley gubernativo es expresién del rumbo politico del gabinete
y que, por lo tanto —todo cambio en el rumbo siéndole discrecionalmente concedi-
do, cuando la mayoria lo acuerde— precisamente bajo el perfil del acto politico de
gobierno encuentra justificacién el retiro, dispuesto también después de la aproba-
cién de la propia Cdmara. Razonando diversamente, no sélo se afectarfa el prin-
cipio de la discrecionalidad relativa del rumbo, sino que se obligaria al gabinete a
permitir —por el posible diferente comportamiento politico de la segunda Camara—
a un texto del original, para dar vida, a través de las enmiendas hechos por la opo-
sicién, a una sustancial iniciativa no ya de un gobierno sino de la oposicién. Na-
turalmente, el gobierno es libre para acoger la nueva realidad, sujetdndose a la
navette con la primera Cdmara para tratar de superar luego el deadlock, pero tam-
bién puede preferir el retiro del texto enmendado. Sin embargo, es aceptable la opi-
nién (de Muscard) que dice que tanto para las propuestas como también para los
disefios de ley constitucional sea permitido el retiro al proponente sélo en la fase
anterior a la segunda deliberacién, al menos desde el momento en que los regla-
mentos parlamentarios fueron modificados para impedir enmiendas en segunda
deliberacion. Se debe observar que la costumbre del gobierno de declarar, en el
acto de su presentacién a las camaras para la mocién de confianza, cudles proyectos
de ley de iniciativa del gabinete precedente intenta hacerlos propios, no equivale,
para los otros proyectos no mencionados, su retiro formal: la declaracién guber-
nativa expresa un rumbo favorable al proseguimiento del iter para los primeros,
mientras que para los segundos implicitamente deja entender que la mayoria no
se empleard para su insercién en el programa de los trabajos.

103Se ha hecho notar que la autorizaci6n presidencial para el escrito, sea necesaria para la verificacion de
los requisitos de legitimidad y de existencia juridica del acto de gobierno, aunque evidentemente, no tiene lugar,
en este caso, el control de constitucionalidad que se ha referido supra en pp. 272 y ss.
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Declaracién de urgencia y los procedimientos con términos abreviados estdn
previstos para casos especiales. La “declaracién de urgencia” implica la reduc-
cion de todos los términos reglamentarios a la mitad y es deliberada por levanta-
miento de mano, previa discusién en la que participa no mds de un orador a favor
y otro en contra en la Cdmara; en el Senado pueden pedir la deliberacién el propo-
nente, el presidente de la comisién competente y ocho senadores; en la Cdmara el
gobierno, un presidente de grupo o diez diputados. Sin embargo, no por esto, los
grupos parlamentarios llegan a ser titulares de la iniciativa legislativa, hay algo de
semejante al instituto estadounidense de la sponsorship. Por otra parte, la comi-
siéon competente debe iniciar el examen del texto no después de la asignacion,
cuando un presidente de grupo declare que el texto esta hecho precisamente por
el mismo grupo. El articulo 79 del Reglamento del Senado agrega luego que, si a
tal declaracion se adhieren todos los grupos parlamentarios, la asignacién a la co-
misién es inmediata, es decir, inmediatamente sucesiva al anuncio de la presen-
tacién. Ello implica la autorizacién para el informe oral y la insercién en el ca-
lendario o esquema de los trabajos, sucesivo al que estd en curso. El mismo
tratamiento estd previsto para los textos presentados por iniciativa de los dos ter-
cios de los componentes de una comisién, después de un debate sobre materias de
su competencia.

Para los proyectos ya aprobados por una Camara y reenviados a ella por la otra,
el reexamen de la aprobacion final implica una deliberacién sélo sobre las modi-
ficaciones aportadas por la otra rama del Parlamento y sobre las enmiendas con-
secuentes que resulten oportunas, tomadas en consideracién en cuando estdn
referidas estrechamente a aquellas modificaciones: la norma, de reciente intro-
duccién, respeta tanto el principio de economia del trabajo parlamentario como el
de derecho comuin del ne bis in idem. En cambio, cuando el reexamen estd pedido,
segun los criterios del articulo 74 constitucional, del reenvio de una ley por parte
del Presidente de la Repuiblica, la “nueva deliberacién” implica, ante todo, el res-
peto de la sucesion entre las dos camaras verificado por la precedente deliberacién
y también por votacién de articulo por articulo antes de la aprobacion final.'™ En
fin, por cuanto se refiere al llamado repéchage de los textos con términos vencidos
al final de la legislatura precedente, consultar supra en paginas 26 y ss.

1041 os reglamentos ahora estatuyen, cambiando oportunamente el sistema estadounidense por el veto pre-
sidencial, que la nueva deliberaci6n implique el reexamen por parte de las dos cdmaras “con el mismo orden
seguido en la primera aprobacién” (articulo 136 del Reglamento del Senado), vale decir, que el reexamen del
proyecto” inicia en la Camara que en precedencia lo ha aprobado primero” (articulo 71 del Reglamento de la
Cémara). La asamblea “puede limitar la discusi6n a las partes que forman el objeto del mensaje” —entonces, se
admite la posibilidad de proceder a modificaciones también diferentes de aquéllas recomendadas por el jefe de
Estado, en tal caso, obviamente, se ofrece la posibilidad de un ulterior reenvio presidencial solamente referido a
ellas- y debe proceder, antes de la votacién final, a la votacién articulo por articulo. Aunque si el texto reenvia-
do hubiese sido aprobado precedentemente en comisién deliberante, el reexamen le corresponde a la asamblea.
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El examen preliminar

EN LA ILUSTRACION del procedimiento parlamentario para la formacion de ley se
dan por conocidas tanto las problematicas de derecho constitucional general so-
bre el inter legislativo, como las referencias de indole hist6érico-comparada. Para
estas dltimas, se reenvia a los manuales y a los estudios monogréficos sobre el
transplante en el ordenamiento estatutario sea del sistema inglés, llamado de las
“tres lecturas”, aplicado s6lo por dos periodos relativamente breves en nuestra his-
toria parlamentaria, ya sea del sistema francés, llamado de los “oficios”, que do-
miné los procedimientos del resurgimiento y del posresurgimiento y en el que
tiene su origine el actual sistema de las comisiones permanentes. En cuanto a las
cuestiones de derecho constitucional en sentido restringido —también, éstas, tra-
tadas a profundidad en los manuales— bastara recordar, agregando a cuanto se ha
dicho en el primer capitulo, las reglas fundamentales obligatorias que para el de-
recho parlamentario se recaban del articulo 72 constitucional. Es decir:

1. Para todo proyecto de ley, el examen preliminar de una comisién y luego de
la cdmara misma, a la que compete la aprobacién de articulo por articulo y la
votacién final (eso que es definido en constitucién como ‘“el procedimiento
norma de examen y de aprobacidn directa por parte de las cdmaras”;

2. la potestad reglamentaria para establecer “procedimientos abreviados para
los proyectos de ley para los que estd declarada la urgencia”, pero siempre en
el respeto de los momentos procedimentales indefectibles requeridos por el
parrafo citado y, por lo tanto, con la tinica facultad de abreviar los términos, es
decir, los tiempos parlamentarios oficialmente requeridos por el reglamento;
3. 1a facultad del derecho parlamentario escrito de establecer “en cuales casos
y formas, el examen y la aprobacién de los proyectos de ley son diferidos a
comisiones, aunque permanentes”, excepcion hecha de la remision al plenum
si 1o pide el gobierno o un décimo de los componentes de la Cdmara o de un
quinto de la comision (y el petitum puede ser tanto el reinicio integral del pro-

Al margen del procesamiento parlamentario sobre el instituto del reenvio presidencial, se observa inciden-
talmente que despiertan perplejidades la opinién dominante, la que, aun reconociendo en la contrafirma minis-
terial un acto debido negando y aun negando que la potestad de reenvfo constituya un medio directo para
reforzar la posicién del gobierno frente al Parlamento, aconseja “un uso muy moderado” del instituto, aunque
por la extrema rareza de su empleo mostraria la dificultad de su insercién “en un régimen parlamentario sus-
tancialmente monista” (Mortati). Aparte de que tal rareza puede también ser juzgada negativamente, desde el
momento que la constitucién no ha puesto limitaciones de calidad al poder presidencial, hay que observar que
nuestro régimen parlamentario no es monista sino pluralista (y el rumbo politico desplegado por las regiones,
aun el contraste con el poder central lo prueba) y que, precisamente, en cuanto el instituto del reenvfo no debe
servir para reforzar al gobierno frente al Parlamento, no deberia ser activado por el jefe del Estado, aun para una
saludable dialéctica con el gobierno, en las especies de cuestionada constitucionalidas del texto de ley. Se vea
también en pp. 327 y ss.
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cedimiento ordinario, como la aprobacién final de asamblea con las solas
declaraciones de voto,'” pero, con la expresa disposicién sobre la obligacién
del procedimiento ordinario, o normal, para los disefios de ley en materia
constitucional y electoral, para aquéllos de delegacién legislativa, de autori-
zacion para ratificacién de tratados internacionales, de aprobacién de balan-
ces y de gastos.

Del cuerpo normativo de las disposiciones constitucionales y reglamentarias
desciende, como es sabido, la posibilidad de tres distintos y auténomos procedi-
mientos de formacién de la ley;

a) El procedimiento ordinario, que implica el examen preliminar del texto por
parte de una 0 mds comisiones en sede referente y la sucesiva remisién a la
asamblea para la discusién general, la discusién y la deliberacién de los ar-
ticulos, y la aprobacién final;

b) el procedimiento descentralizado (o de las comisiones en sede deliberante,
o legislativa) que prevé para el proyecto el examen global iniciado, terminado
y perfeccionado por obra del colegio restringido;

¢) el procedimiento de la comision en sede redactora, por el cual le quedan a
la asamblea sélo la deliberacion de los articulos y aquella final (pero, en el
senado, sélo esta ultima).

Porque la fase instructoria, es decir, el examen por parte de una comisién en
sede referente, es momento del iter comtn y necesario para cada uno de los tres
procedimientos indicados, conviene tratarlo preliminarmente. En observancia al
primer pérrafo del articulo 72 constitucional, que quiere todo proyecto de ley pre-
sentado a una Cdmara “examinado por una comisién segiin las normas de su
reglamento”, el derecho parlamentario registra alguna variante en la disciplina de
las dos asambleas legislativas. Y, eso desde el instituto del referimiento de los pro-
yectos de ley a las comisiones. Mientras que en el Senado, ain vigente el Regla-
mento de 1948, el deferimento a las comisiones competentes por materia ha sido
siempre de exclusiva expectativa presidencial, sin posibilidad para que interven-
ga la asamblea y s6lo permitiéndose a la comisién investida del proyecto, que se
considere incompetente, de demandar sucesivamente al presidente, la asignacién

105Ni el gobierno, ni el quinto de los comisarios, ni el décimo de la asamblea han pedido nunca, desde la
entrada en vigencia de la Constitucién, la remisi6n al plenum para la sola tnica aprobacién final con declaracio-
nes de voto: en realidad, la prevision constitucional estd destinada a quedar inoperante por la clara infructuosi-
dad politica del procedimiento indicado, cuando en comisién se haya manifestado un fuerte disenso entre los
grupos y la voluntad de enmendar el proyecto. En cambio, es diverso, como se ver4 en el texto, el caso del pro-
cedimiento “en sede redactora”.
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a otra comision;!% esta potestad presidencial siempre ha sido, en la Cdmara de
Diputados, moderada por las normas que han dejado a salvo la facultad de una di-
ferente deliberacién por parte de la asamblea: hoy, con votacién por levantamiento de
mano, escuchados un orador en contra y uno a favor, cuando se proponga una asig-
nacion diversa, dentro de los dos dias del anuncio del deferimiento, por un presi-
dente de grupo o por diez diputados.'?

Como se recordard, en lugar del impedimento verdadero y propio del prece-
dente derecho parlamentario, en esta fase el presidente estd obligado a hacer valer
la “temporal improcedibilidad” de proyectos que reproduzcan el contenido de
aquellos rechazados, en cuando no hayan transcurrido seis meses del rechazo,
debiendo aplicarse la prohibicién de asignacién a las comisiones para el examen
referido; obviamente, la prohibicién cesa de ser aplicable, ya sea si el proponente
modifique el contenido después de haber retirado el proyecto presentando uno
nuevo y diferente, ya sea cuando hayan transcurrido los seis meses.'%

También compete al presidente de la asamblea disponer, en el acto de la asig-
nacién de un proyecto, que la comisién competente por materia lo corrobore antes
de deliberar sobre el parecer expresado sobre él por otras y otra u comisiones. Igual-
mente, le espera al presidente acoger la peticién eventual hecha por la comisién
competente para recabar la opinién de otra o de otras, o bien las peticiones hechas
por estas ultimas en razén al proyecto asignado. Tales son las comisiones investi-
das por la peticién de opiniones, cuando cumplen esa funcién, “en sede consultiva”:
funcién de notable relieve aun procedimental —ademds de la importancia de los
juicios expresados en el mérito, por los aspectos de la materia en cuestion que se
refieren a las comisiones consultadas—, ya que el procedimiento de las opiniones
sirve para resolver en principio, tendencialmente, eliminando las posibles contro-
versias sobre la atribucion real de competencia por materia de naturaleza mixta que,
después, es la caracteristica de gran parte de los proyectos de ley. Por otra parte, un
proyecto de ley también puede ser asignado a mds comisiones, que funcionen en tal
caso como comisiones reunidas, presididas por el presidente mds anciano.

Junto a las opiniones facultativas existen los pareceres obligatorios, y estos
ultimos pueden o no ser vinculantes a los efectos que juridicamente derivan por el
acto de la opinién.

106En el caso en que mds comisiones se consideren competentes, decide el presidente del Senado, oidos sus
presidentes. Andlogamente, procede el presidente de la C4dmara, que también puede someter la cuesti6n a la jun-
ta del reglamento.

107En cambio, desaparecido el articulo 31 del Reglamento de 1a C4mara, viejo texto, en la parte en que se legi-
timaba al proponente por la indicacién del criterio de competencia, la nueva disciplina resiente también aqui, la dis-
minucién de la concepcién denominada atomista del Parlamento y del acontecido fortalecimiento de los grupos.

108F] instituto no se aplica, por Reglamento de la Cdmara de Diputados (véanse pp. 301 y ss), a los proyec-
tos de ley en que se aprueben los estatutos regionales. Para los disefios de ley constitucional, veénse pp. 367
y ss.
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Son obligatorias las opiniones de la comisién para las politicas comunitarias
(denominada en el Senado, junta para los asuntos de las comunidades europea) so-
bre proyectos de ley vinculados directamente a las actividades y a los asuntos de
las comunidades europeas (articulo 126 del Reglamento de la Camara y 40 del Re-
glamento del Senado); de la comisién parlamentaria para las cuestiones regionales
sobre proyectos de ley que contengan disposiciones inherentes a las materias de
competencia legislativa regional, indicadas por el articulo 117 constitucional y por
los estatutos especiales o que se refieren a la actividad legislativa o administrativa
de las regiones; de la comisi6n de justicia para los proyectos de ley que contengan
sanciones penales o administrativas (articulo 40 del Reglamento del Senado).
Obligatorias y parcialmente vinculantes, tanto para una como para la otra Cémara,
son las opiniones de la comisién para la programacién econémica y el balance so-
bre proyectos de ley, deferidos por el mérito a otras comisiones, que impliquen
nuevos 0 mayores gastos o disminucién de entradas, o que contengan disposicio-
nes relevantes a los fines de las directivas o de las previsiones del programa de
desarrollo econémico; asi como las opiniones de la comisién de asuntos constitu-
cionales, ordenamiento del Estado y administracién publica, sobre proyectos de
ley “que presenten aspectos relevantes en materia constitucional”!®® o que se re-
fieran a la organizacidn de la administracién publica; pero, en la Cdmara, tal com-
petencia ha sido ahora atribuida (articulo 75) a la comisién del trabajo. Los efec-
tos vinculantes se manifiestan en la automadtica remisién a la asamblea —cuando
las comisiones competentes de mérito no coincidan en la opinién— de los proyectos
de ley asignados en sede deliberante o en sede relatora.!’® La opinidn negativa de

109 Asi, el articulo 40 de la C4mara del Senado —para el articulo 75 del Reglamento de la C4mara, la opinién
se refiere a los “aspectos de legitimidad constitucional”~ con una innovacién positivamente apreciable aun por
la contribucién que hace a la virja cuestién de la definicién de la “materia constitucional” ex articulo 72 consti-
tucional, manifiestamente contrastante con la criticable opinién expresada por la Corte constitucional en la sen-
tencia mimero 9 de 1959, sobre la presunta identidad entre leyes en materia constitucional y leyes constitu-
cionales y de revision de la constitucién (sobre lo cual, véanse pp. 335 y ss.). Si en efecto, el reglamento
parlamentario dispone ahora que para los proyectos de ley en tal materia, la expresién de la opinién negativa de
la comisién cosultiva automaticamente determina la remisién al plenum, haciendo saltar una “reserva derivada
de asamblea”, ello basta para excluir que para aquel reglamento parlamentario valga la identidad antes men-
cionada, ya que los proyectos de ley de los que trata evidentemente no podrén ser los mismos del articulo 35 del
Reglamento del Senado —los proyectos en materia constitucional”, etcétera— para los cuales es automética la
“reserva de ley de asamblea” dispuesta constitucionalmente. Sin embargo, es exagerada la opini6n (expresada por
Marozza con referencia al viejo Reglamento de la Cimara sobre el vinculo entonces operante sélo para la cober-
tura financiera a la que se refiere el articulo 81 constitucional) de que “una opini6n inesperada de la comisi6n
primaria en sede legislativa, o también de asamblea” pueda tener como consecuencia la impugnacion de la ley
ante la Corte constitucional: la impugnacién, como es obvio, siempre serd posible y, en el caso de esta especie,
el recurrente no dudard en apoyar la propia pretensién aun sobre este aspecto, pero se debe excluir —en el estado
de la jurisprudencia constitucional sobre los interna corporis de las cdmaras— toda correlacién, viéndolo bien,
lesiva de la jurisdiccién exclusiva del 6rgano de la justicia constitucional, entre opinién de legitimidad constitu-
cional y juicio de legitimidad constitucional.

110 a extensi6n a los proyectos asignados a comisién en sede relatora del tratamiento juridico del que se
ha dicho en el texto, estd contempalda en el articulo 40 del Reglamento del Senado, pero no esté prevista por el
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las dos grandes comisiones-filtro para la congruencia constitucional y econémica
determina la activacion de una indirecta “reserva de asamblea” que se distingue de
la “reserva de asamblea”, constitucionalmente dispuesta por el ex articulo 72, del que
se tratard en el procedimiento descentralizado.

El mecanismo de la opini6n opera, en tal modo, normalmente en el sentido de
no bloquear la obra de las comisiones referentes al grado que lo descuiden, pero,
con la obligacién de hacer participe a la asamblea en la relacién mientras opera
en el sentido de investirla en via definitiva el plenum, cuando la materia haya sido
sustraida al procedimiento ordinario y regresada a las comisiones deliberantes o
relatoras. Es loable que el derecho parlamentario de las dos cdmaras, después de
la reforma, también haya introducido en el Senado el parecer obligatorio (y vincu-
lante en los limites antes mencionados) en materia constitucional, y que en la Cé-
mara los efectos parcialmente vinculantes, antes limitados a la materia del empleo
publico, hayan sido extendidos a toda la esfera de la legitimidad constitucional.
Ello no puede en algiin modo ser considerado como una disminucidn arbitraria o
alteracion ticita de las atribuciones que le corresponden a la Corte constitucional.
o bien, desde otro punto de vista, como obstaculo indebido interpuesto al ejercicio
del derecho constitucional de iniciativa de leyes: en cuanto a la primera cuestién, es
evidente que la opinién positiva de constitucionalidad tenga relevancia meramen-
te interna y no incide minimamente sobre la evaluacién que la Corte podrd hacer
sobre la legitimidad constitucional de la ley, como igualmente evidente es que no
la influye, para los mismos efectos externos, la opinién negativa emitida por la
comisién consultiva, y luego desatendida por la asamblea después de la remision
del texto al aula; en cuanto a la segunda cuestién, las disposiciones reglamenta-
rias, puestas en el ejercicio de la “reserva del reglamento parlamentario”, consti-
tucionalmente estatuida, no privan al proponente de la garantia constitucional a la
que se refiere el articulo 72 (“todo proyecto de ley... es... examinado por una co-
misién y luego por la Cdmara misma”) y, mds bien, se manifiestan, como primera
aplicacién de la controvertida disposicién a la que se refiere el mismo articulo 72
constitucional (“también puede establecer en cudles casos y formas el examen y
la aprobaci6n de los disefios de ley son deferidos a comisién’), sobre las modali-
dades distintivas de las materias para las cuales estd permitido el procedimiento
descentralizado.

Reglamento de la Cdmara. Aparte los notables relieves de constitucionalidad que ello implica respecto al proce-
dimiento del Senado, para el procedimiento en sede relatora de la Cdmara de Diputados, la cocaquimia entre las
dos ramas del Parlamento en materia tan delicada es lamentable, no pareciendo de hecho estimular la tendencia de
caracterizar la naturaleza concreta de nuestro bicamarismo con normas que se refieren al rito del procedimiento
en vez de normas de derecho sustancial.
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Cuando en el orden del dia de una comisién se encuentren simultineamente
“proyectos de ley idénticos o que versen sobre una materia idéntica”,!!! se acopla
el examen: el acoplamiento, que es posible siempre al término de la discusion en
sede referente, puede concluirse tanto con la seleccién de un texto base para la
asamblea como con la redaccién de un nuevo texto unificado. Oportunamente,
cuando en el orden del dia de una comisién surja un texto vinculado a aquél ya
presentado en la otra Camara, los dos presidentes de asamblea estdn obligados a
concertar los entendimientos posibles con el fin de evitar la intitil discusién si-
multdnea de los textos y permitir, en cambio, que el proceso formativo de la ley, que
comprende los dos distintos y auténomos procedimientos electorales, se desarrolle
en tiempos sucesivos, segin la 16gica bicameral.

Tarea institucional de las comisiones en sede referente, la de efectuar el exa-
men preliminar de los proyectos y de informarlo a la asamblea, deriva, junto a
una relativa no ritualidad del procedimiento interno, la no procedibilidad, para los
fines de la votacién-deliberacién, de los instrumentos incidentales que tiene natu-
raleza prejudicial o suspensiva, lo que podrian, de otra manera bloquear la funcién
instructoria del colegio. Los instrumentos en cuestién son mas bien proponibles
pero, la comisidn, sin proceder a su votacion, deberd mencionarlos en su informe
al plenum. En cambio, es necesaria la presencia del nimero legal (un tercio de los
componentes en el Senado y un cuarto en la Camara) cuya verificacién es remitida
de oficio al presidente, mientras que la verificacién puede ser pedida por cada co-
misario. Las decisiones son tomadas por mayoria de los presentes, con exclusién
del voto por apelacién nominal o a escrutinio secreto, no conformes al rito formal
requerido por examen preliminar. La discusién se inicia con la ilustracién de los
aspectos generales del texto, hecha por el presidente o por un comisario designado
por €l. En el Senado, la discusién de cada uno de los articulos después de aquella
general, tiene lugar inicamente si se presentan enmiendas. En tal caso, tal vez, se
constituye, como en la Camara, un comité restringido, representativo también de
las minorias, competente para la redaccién definitiva del proyecto por proponer
a la asamblea.

El procedimiento instructorio de la sede referente se ha enriquecido desde hace
tiempo, incluso antes de la reforma de los reglamentos parlamentarios, con insti-
tutos aptos para permitir en alguna medida el “contradictorio” (Predieri) de sujetos

I'Es necesario destacar a este prop6sito que el articulo 51 del Reglamento del Senado, que prescribe el
acoplamiento de proyecto de ley “que tengan objetos idénticos o estrechamente vinculados”, establece que en
concurrencia de un proyecto que “el gobierno informa a la asamblea querer presentar” sobre la materia ya objeto
de iniciativa parlamentaria, la comisién puede diferir o suspender —por no més de un mes- la discusi6n sobre ella.
Tal congelamiento del iter procedimental, por un término, que en los hechos no asegura nada y que puede ser
perentorio, parece privilegiar indebidamente no ya un proyecto de ley gubernativa cuyo fundamento de priori-
dad, por otra parte, no encuentre huella en nuestro sistema constitucionaal, sino una mera declaracién de inten-
ciones del Ejecutivo que muy bien puede presentarse intentos de arenamiento.
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representativos de los destinatarios de la ley en el proceso formativo de la misma.
Aparte de la posibilidad de adquirir, por los ministerios y por los entes controlados,
noticias y elementos de carécter técnico-administrativo para integrar la informa-
cién, también en orden a los proyectos de ley, las comisiones pueden disponer, en las
materias de su competencia y, en consecuencia, también en presencia de textos le-
gislativos por examinar, “investigaciones cognoscitivas”, para adquirir —previo con-
sentimiento del presidente de asamblea— noticias, informaciones y documentacién
a través de audiencias (las hearings de las comisiones congresionales estadouni-
denses) a las que se puede invitar exponentes de la administracién piblica, del Con-
sejo Nacional de 1a Economia y del Trabajo, de los entes piblicos, de organismos
privados, y de asociaciones prestigiadas, asi como a expertos. De tal actividad de
las comisiones, se tratard m4s ampliamente a propdsito de la funcién politica.

El informe, que es el acto ilustrativo del desarrollo y de los resultados del exa-
men preliminar, se concluye con la propuesta a la asamblea de aprobar o de recha-
zar el proyecto. Si es notoria la discordancia en el seno de la comisién, se tendrd
una relacién de mayoria y una, o mds de minoria.''?> Mientras que no es posible
técnicamente que la comisién sea nuevamente investida por el plenun de la fun-
cién referente (pero podra serlo con titulo diferente, si se transforma en sede rela-
tora), ella mantiene una especie de ultra actividad durante la fase del examen en
asamblea, en el sentido de que su “comité de los nueve” nombrado al término de la
discusidn en sede referente (y que en el Senado se convierte en una subcomision)
de no mas de siete miembros) interviene durante el debate en aula, pronunciandose
sobre las enmiendas presentadas en esa sede (al limite, pudiéndose escuchar a
la entera comisién sobre ellas) o también presentarlas bajo su iniciativa'!> tenien-

12]a relacién de la mayoria y aquélla o aquéllas de las minorfas son por costumbre, respectivamente
imputables como es obvio, a la mayoria gubernativa y a la o a las oposiciones. Sin embargo, puede suceder, en
presencia de un gabinete, que, en la especie, en las comisiones no disponga de una efectiva mayoria —como era
en el ministerio Andreotti en el primer afio de la sexta legislatura—, que la situacién politica en el seno de una
comisién, o también en mds comisiones reunidas para el examen conjunto de un texto, sea tal como para hacer
que el proyecto ministerial no sea apoyado por el consenso de la mayoria numérica realizada en el acto del voto:
en tal caso, la relacién de la mayorfa es aquélla de oposicién, mientras que la relacién de minoria es aquélla de
la parte gubernativa. Se entiende que la propuesta de la relacion de la mayoria serd entonces para rechazar el
proyecto por parte de la asamblea.

!13]a praxis parlamentaria de permitir que “enmiendas de comisién” sean presentadas por el presidente de
la misma pero sin hacer deliberar al colegio y sin escuchar a la eventual subcomisién (de los siete o de los
nueve), parece hoy més discutible que el pasado: en efecto, si ella se basa, como parece, sobre una implicita
imputacién de los intereses de la mayoria al presidente de comisién —que efectivamente es expresion de la ma-
yorfa— no se puede callar que el nuevo derecho parlamentario subraya el rol procedimental neutro y arbitral del
6rgano presidencial, mientras que para una potestad genuinamente politica, como lo es la presentacién de
enmiendas, nada faculta al presidente de comision a ejercerla no ya como miembro de la mayoria, sino como
portavoz de toda la comision sin haberla consultado. La praxis criticada llega a ser todavia mds censurable cuan-
do, como tal vez ha sucedido cuando esas llamadas enmiendas de comisién sean propuestas a la asamblea poco
antes de la votacion final: sélo con gran esfuerzo se podra imaginar al presidente como un sustituto de relator
para el que si est4 habilitado en materia de enmiendas.
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do en cuenta las orientaciones que surjan. La misma comisién asiste a la presiden-
cia de la asamblea para la coordinacién final después de la aprobacién.

La discusion en la asamblea

LA FASE del examen de asamblea para llegar a la “deliberacién del proyecto” (Mor-
tati), en jerga parlamentaria conocida como discusién en aula, ha sido notablemen-
te modificada por los reglamentos del 71, con la introduccién de procedimientos
aptos para abreviar, y al mismo tiempo para calificar en los aspectos politicos mas
relevantes, la indiscriminada facultad de intervenciones precedentemente reco-
nocidas a todos los miembros de la asamblea. La antigua disciplina preveia tres
momentos cronoldgica y conceptualmente distintos de la discusién en aula:

a) La “discusion general”, que debia preceder por norma de reglamento a cual-
quier otro aspecto del examen en asamblea, en la que cada parlamentario tenia
facultad para intervenir —con el respeto del orden del dia y de la disciplina de
las sesiones— sobre todas las partes del texto legislativo. (El gobierno propo-
nente o diez miembros —aunque en el Senado no existia alguna disciplina par-
ticular para la peticién, pudiendo la discusion general “estar subdividida por
partes o por titulos cuando el Senado asi delibere por levantamiento y sentada”—
podian pedir a la asamblea, a la que competia la decisién, que el examen tu-
viese lugar para cada parte o cada titulo: tales disposiciones, por otra parte,
habian caido fuera de la costumbre);

b) los “6rdenes del dia” concernientes al contenido de 1a ley, “que determinen
o modifiquen el concepto o sirvan de instruccién a las comisiones”,'"* por
votar al término de la discusién general;

¢) la “discusién de los articulos”, a la que le era dado llegar “cuando la Cé-
mara le apruebe”, fase a la que se pasaba por costumbre, cuando no hubiese
oposicidén, sin votacién, que implicaba la discusién separada y la relativa
votacién de cada articulo del proyecto de ley, con posibilidad de intervencién
para cada uno, con el fin de proponer enmiendas o articulos agregados.

El resultado de los esfuerzos innovadores sobre la reforma del derecho parla-
mentario positivo ha sido diferente para las dos camaras. Es cierto que sélo par-

114La norma sobre la instruccién a las comisiones, a la que se refiere el articulo 81 del Reglamento de la
Cdmara, viejo texto, ofrece buenos argumentos para quien ha hablado de las “estratificaciones geol6gicas” de los
reglamentos parlamentarios; el concepto de base de las “instrucciones”, nacido con el sistema de las tres lecturas
ha quedado con escasa justificacion también en aquél de las oficinas, estaba en manifiesto contraste con el sis-
tema de las comisiones permanentes, a las que la constitucién impone hacer confiar el examen antes de
cualquier deliberacién de la asamblea, y que cualquier manera no reciben instruccién alguna del aula sobre el
acto del diferimiento.
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cialmente han sido realizados los elogiables propésitos de eliminar la discusién
general —repetitiva, bajo el perfil politico, de las posiciones que cada grupo ha ex-
presado en sede de comisién a través de los propios representantes, y caracterizante,
bajo el perfil procedimental, la concepcién atomista del Parlamento uninomina-
lista, en el que cada miembro de la asamblea tiene titulo para intervenir, en cuanto
que es portador de instancias no reconducibles a un partido politico. Efectos par-
cialmente positivos obtiene, sin embargo, al respecto la organizacién racionalizada
e institucionalizada de los trabajos, aun siendo diferentes en cada rama del Parla-
mento los sistemas adoptados para lograr tales efectos. La “discusion general” y
las “discusiones de los articulos”, quedan en las dos asambleas, tal como estaban en
el viejo reglamento, como elementos constitutivos del examen en aula; pero, para
los fines de la agilizacion de la primera fase —objetivamente poco justificada, des-
pués del debate correspondiente acontecido en la comisién referente y muy esca-
so valor politico, especialmente cuando un proyecto llega a una cdmara después
de haber sido aprobado en la otra— son introducidos apercibimientos particulares.

En el Senado, la discusién general conserva la antigua disciplina, con facultad
de intervencién para cada senador, s6lo en el caso en el que no se logre el acuerdo
undnime de la conferencia de los presidentes sobre el calendario de los trabajos y
la consecuente organizacion del debate. En cambio, cuando tal acuerdo ha sido al-
canzado la disciplina de las intervenciones, como se recordard, se hace en funcién
de los tiempos acordados: la programacién de los trabajos definida por el calendario
implica la predeterminacién del inicio y de la discusion del debate, sea que prevea
la posible contingencia de los tiempos asignados a cada grupo, ya sea que la contin-
gencia al no ser fijada, la haga directamente el presidente con base en la norma del
reglamento, para armonizar los varios tiempos con los términos del calendario.

En la Cdmara de Diputados, en donde la denominacidn de la discusion general
ha sido significativamente cambiada en “discusién sobre las lineas generales”, el
viejo texto reglamentario de 1971 ha sido modificado varias veces, sustituyendo
radicalmente a la filosofia en la que estaba inspirado: aquélla de dejar espacios re-
levantes para un posible obstruccionismo de las oposiciones (ganador por norma,
si es ejercitado por grupos de notable consistencia numérica), entendido como ins-
trumento fundamental para obligar al gobierno y a la mayoria parlamentaria a dar
soluciones de compromiso, al menos en orden a las més relevantes decisiones de
politica legislativa.

Hoy, la discusi6n sobre las lineas generales de un proyecto de ley se desarrolla
con la intervencién de los relatores de mayoria y de oposicién, de un representan-
te para cada grupo parlamentario y del gobierno. También pueden intervenir los
diputados que quieran exponer posiciones contrarias respecto a las del propio
grupo. En efecto, la norma, ya presente en el texto original de 1971, tuvo una va-
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lidez de naturaleza obstruccionista y una relativa facultad, siendo usada alguna
vez no tanto para expresar una verdadera y propia disidencia politica, sino para
aumentar, con astucia, las posibilidades de intervencién y los tiempos de discusién
de los diputados para impedir la decisién de la mayoria. Hoy el primer pérrafo del
articulo 83 del Reglamento de la Camara prevé que el presidente de la asamblea
concede la palabra a los diputados disidentes, pero, al mismo tiempo, “establece
las modalidades y los limites de tiempo”, con el fin de obviar a los inconvenientes
manifestados en el pasado. Se considera (Tanda) que el presidente de la Asamblea
podria llegar al punto de no conceder la palabra al diputado “disidente”. Su derecho
de intervencion en la discusion, en efecto, estd fundado sobre 1a exigencia de que
la decision final la asuma la Cdmara después de haber escuchado todas la opinio-
nes presentes. En cambio, si tal intervencién ha concluido no con el enriqueci-
miento del debate, sino con maniobras dilatorias y desgastantes, ello disminuye el
supuesto por el que el derecho le ha sido reconocido y, con eso, el derecho mismo.
Obviamente le corresponde al presidente tomar la decision una vez evaluadas las
circunstancias del caso y, en particular, apreciada la situacién politica general y
las caracteristicas de las intervenciones de disidencia ya expresadas.

La segunda y dltima modalidad de organizacién de la discusién sobre un pro-
yecto de ley, es la llamada “ampliada”, que permite la intervencién de todos los
diputados que lo pidan. Sin embargo, en este tltimo caso, de acuerdo con el articulo
44 del Reglamento de la Cdmara, puede pedirse el cierre del debate. La peticién
de ampliacién de la discusién debe ser anticipada por veinte diputados o por uno
o més presidentes de grupo, que separada o conjuntamente resulten de igual con-
sistencia numérica; por otra parte su utilizacién con fines obstruccionistas ha sido
paralizada con una reforma reglamentaria reciente (enero de 1990) que ha intro-
ducido la contingencia de los tiempos de la discusion con el fin de imponer el res-
peto de los vencimientos establecido por el calendario.

SE coLoca entre la discusién general y la discusién de los articulos el momento
—procedimentalmente vago y conceptualmente ambiguo, como siempre ha estado
en el derecho parlamentario italiano y en el francés— del tratamiento de los “6rde-
nes del dia”. Tradicionalmente, cada parlamentario tenia la facultad para presen-
tar 6rdenes del dia a propdsito del contenido del proyecto de ley, para modificar
o determinar el concepto, ya sea antes o durante la discusion general. Los érdenes
del dia, manifestaciones de voluntad de la asamblea, por su naturaleza juridica,
por su disciplina procedimetal y por sus efectos hacia el gobierno, constituyen en
verdad uno de los argumentos mas delicados y, al mismo tiempo, mas inciertos de
nuestro derecho parlamentario, tal como surge del estudio de autores que rara-
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mente se han ocupado de ello (Longi y Stramacci). En otro capitulo, se tratard de
su incidencia sobre la funcién del rumbo politico del gobierno y sobre sus potes-
tades de orden administrativo, cuando no existia la “resolucién instrumento auto-
nomo de directiva politica parlamentaria. Relativos a la funcién legislativa,'*> los
6rdenes del dia son motivados por norma y se clasifican, por costumbre, en en-
mendadora (modificacién del disefio de ley), rechazadora (que sustancialmente
lo rechazan), y de aprobacién genérica. En la votacién de los érdenes del dia, rige el
principio de dar la prioridad al texto que més se aleja del proyecto de ley en exa-
men, en el intento razonable de despejar antes el campo de impedimentos sus-
tanciales, o bien, de arrinconar sin més al proyecto, sin entrar luego en una discu-
si6n indtil. Responde a este dltimo intento el llamado “orden del dia puro y simple”
—que es el unico orden del dia no motivado que tiene una sustancia andloga a la
prejudicial y es votado, con preferencia sobre cualquier otro orden del dia, antes
que se inicie el examen de los articulos— con el que la asamblea delibera precisa-
mente de “pasar al orden del dia”, es decir, de no tomar en examen los articulos
del proyecto de ley y de proceder, sin més, al tratamiento de la otra materia pro-
puesta para examen de la asamblea, segiin la agenda de los trabajos. Tal principio
constituye tanto un respeto a la realizacién de los trabajos parlamentarios (seria
antieconémico proceder en el iter sin verificar antes si la mayoria quiere arrinco-
nar el texto), un medio que puede traducirse en victoria politica de la oposicion,
ya que primero se somete a votacion, justamente, el orden del dia que maés se ale-
ja, por costumbre, de las fuerzas gubernativas.''¢ Sin embargo, el gobierno, como
se verd a su debido tiempo, tenia facultad para seleccionar el orden del dia sobre
el cual proponer, si era el caso, la cuestion de la confianza: eso que hacia que en
tal contingencia la asamblea fuese obligada a pronunciarse prejudicialmente so-
bre el texto deseado por el gobierno, que lo usaba para reclamar de la propia ma-
yoria sus responsabilidades. Sin embargo, tal praxis ha sido modificada, al menos
en la Cdmara, por la nueva disciplina de la cuestién de confianza, ex articulo 116
del Reglamento de la Cdmara (infra, pp. 442 y ss.), lo que permite al gobierno re-
currir al instrumento fiduciario “sobre el mantenimiento” de un orden del dia, aun
de un orden del dia para no pasar a debatir los articulos, pero, no directamente

!15La presentaci6n de los 6rdenes del dia estd permitida, ademés del procedimiento legislativo, también
frente a una mocién. Sin embargo, en tal caso, la votacién de la mocién tiene la precedencia sobre la de los
érdenes del dfa que la contienen. Se debe destacar, luego, que el orden del dfa, ademés de tener una eficacia
externa (es decir, frente al gobierno) puede asumir, también, una interna, en el 4mbito del procedimiento legis-
lativo referente. El articulo 36, segundo pérrafo, del Reglamento del Senado y, el articulo 96, tercer pérrafo, del
Reglamento de la Cémara, en efecto, establecen que la asamblea puede aprobar frente a la comision en sede rela-
tora, 6rdenes del dia que expresen criterios y principios directivos para la formulacién del texto de los articulos.

116Sin embargo, debe decirse que la prioridad del “orden del dia puro y simple” —no estatuida por acaso en
el reglamento surgido de la reforma moderadamente antiobstruccionista de 1900 —permite también una justa y
razonable utilizacién contra el obstruccionismo, permitiendo inmediatamente a una mayoria compacta, rechazar
in limine el mds vigoroso ataque del adversario.
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sobre su rechazo. Sin embargo, mientras que para obtener que no pase un articulo,
una enmienda, o un orden del dia de instruccién al gobierno, se podra depositar la
confianza sobre la aceptacién de una enmienda, que los suprima, aunque no pa-
rece que eso sea posible sobre un orden del dia para no pasar a los articulos, que
de por si no es susceptible de ser enmendado.

La opinién del relator y la del gobierno sobre los drdenes del dia, propuestos y
desarrollados, de no pasar a los articulos, se expresa en sus intervenciones al tér-
mino de la discusién general, que es la fase, en la que, por norma, los 6rdenes del
dfa eran tratados tradicionalmente; sobre la votacién, que como se ha visto, ésta
se realiza inmediatamente después, y los presentadores, por otra parte, pueden no
asistir, dando en la prictica lugar al retiro del orden del dia. Se recuerda la no pro-
ponibilidad de textos extrafios al objeto de la discusién o expresados en términos
inconvenientes, asi como la inadmisibilidad de aquéllos contrarios a deliberacio-
nes ya adoptadas durante la discusién por la asamblea sobre el argumento. La més
importante improponibilidad que puede hacer valer el presidente deberia ser aquélla
de los 6rdenes del dia que impliquen indebidamente la confianza o la desconfian-
za, que en el pasado en cambio eran admitidos.

Es importante la diferencia existente ahora, en materia de 6rdenes del dia,
después de la reforma de los reglamentos, entre Cdmara y Senado. Pero, conviene
mencionar antes para una mejor comprension del instituto, su accidentada histo-
ria parlamentaria. Haciendo a un lado aqui la génesis del derecho parlamentario
francés —el anglosajon lo ignora tanto en la Cdmara de los Comunes como en el
Congreso estadounidense, empledndose en su lugar instrumentos de naturaleza
diferente y sélo aproximadamente semejante, con las enriquecedoras motions y
resolutions—, en donde hizo su aparicién en las asambleas orleanistas, antes como
timida manifestacion de un deseo, y por lo tanto, con el ordre du jour motivé, co-
mo inicio de la directiva politica parlamentaria, es conveniente recordar, para la
historia parlamentaria italiana, su empleo en la Cdmara subalpina desde los co-
mienzos de la edad estatutaria, como instrumento “neutro” y sin embargo anfibo-
16gico, de indefinida e ilimitada validez tanto para efectos internos como externos
en la asamblea, hasta emerger en el posresurgimiento, con naturaleza de docu-
mento de confianza. El orden del dia deriva de la antigua “mocién en argumento”
—instrumento que posiblemente es todavia més vago, que se oye bien, pero s una
traduccion incorrecta del derecho parlamentario inglés, con el que se daba reaper-
tura sin limites de la discusién, en réplica a los relatores y al gobierno— que las
importantes reformas Bongui eliminaron, con los textos coordinados en 1888 y
1891, intentando con fortuna incierta separar del conjunto de los fines para los
que eran utilizadas las mociones auténomas, financieras para el control, de los 6r-
denes del dia concernientes al contenido de la ley y reservados tnicamente al pro-
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cedimiento legislativo. Como se verd, casi un siglo después la Camara de Dipu-
tados lo ha intentado elogiablemente afianzar, modernizando con nuevos criterios
esta distincion, pero dando lugar a dificiles problemas de interpretacién, por lo que
todavia parece validisima y actual la advertencia del viejo Galeotti: “sera nece-
sario cuidarse bien de dar el pasaporte de 6rdenes del dia a verdaderas y propias
mociones”.

En el tema de los 6rdenes del dia en el derecho parlamentario vigente, en el
Senado el reglamento conserva sustancialmente la antigua disciplina, colocando
en diferentes momentos los tres tiempos conceptual y cronolégicamente distintos,
que se refieren al instituto, pero, comprendidos en la fase de 1a discusién general. Es
decir, la presentacién (antes del inicio o también durante la discusién general, siendo
razonable esperar que los 6rdenes del dia pueden brotar de los orientamientos sur-
gidos durante el curso de ella), la discusion como la denomina el reglamento, pero
que es mds exacto definirla como desarrollo y tratamiento, en cuanto no se tiene
sobre el orden del dia una verdadera discusidn, sino un debate limitado a los pro-
ponentes, al relator de la comision y al gobierno (durante la discusién general o al
final de ésa, después de las intervenciones de rito del relator y del gobierno); en fin,
la votacién por hacerse inmediatamente antes de la discusién y votacién de los ar-
ticulos). En la Cdmara de Diputados, por el contrario, el reglamento ha eliminado
los 6rdenes del dia de la discusién general, en donde eran motivo de exasperadas
peroratas capaces de ocupar mas tiempo que la discusién general propiamente di-
cha, con la drédstica solucién de su transferencia en bloque (con la excepcién, se
entiende, para el orden del dia de no pasar a los articulos) a la fase de la discusién
de los articulos, con votacién inmediatamente precedente a la conclusién de ese
subprocedimiento. En efecto, el articulo 88 del Reglamento de la Camara, dispone en
el texto resultante de una efectuada en 1986: “En el curso de la discusién de los
articulos, cada diputado puede presentar no mds de un orden del dia que contenga
una instruccién al gobierno, en relacién a la ley''” en examen. Los 6rdenes del dia
pueden ser ilustrados por no més de cinco minutos cada uno, y se someten a vota-
cién, después de la aprobacion del dltimo articulo, pero antes de la votacién final.”

U7E] comentario (oficial) que de tal norma (en la redacci6n original de 1971) da El nuevo reglamento de
la cdmara de los diputados ilustrado con los trabajos preparatorios, editado bajo el cuidado de ese secretaria-
do, observa que “impropiamente en el texto del articulo —primer pérrafo— se habla de ley en lugar de proyecto
de ley” (p. 780). Tal impropiedad, sin embargo, queda completamente por demostrar. En efecto, es verdad que
la norma correspondiente del precedente reglamento, articulo 81 del Reglamento de 1la Cdmara, viejo texto, pre-
veia que “‘pueden ser presentados 6rdenes del dia que conciernen al contenido de la ley, que determinen y modi-
fique el concepto y que sirvan de instrucciones a las comisiones”, asi que, razonablemente, la ley deberia ser
entendida entonces, seguramente, al menos relativamente a las instrucciones para las comisiones (aparte la muy
conocida incongruencia, desde hace tiempo destacada generalmente, de ese residuo del sistema de las tres lec-
turas, en el contexto del procedimiento de formacién de ley, al que la constitucién prioritariamente asigna el
examen obligatorio por parte de las comisiones, que, por lo tanto, estdn obviamente imposibilitadas tanto en
el plano juridico como en el empirico-temporal, para recibir de quien sea, alguna instruccién). No lo es menos, el
gran cambio no simplemente de procedimiento sino, también, politico constitucional, caracterizado por la sustitucion
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La diversidad para el instituto en examen, en las dos ramas del Parlamento, en
el tratamiento juridico, procedimental y sustancial es respetable. Aunque el mis-
mo Reglamento del Senado prevé para el presidente la facultad de disponer que el
orden del dia “concerniente a disposiciones especificas contenidas en un articulo
del disefio de ley sea votado antes de la votacién del articulo mismo” (y, entonces,
desincorporadas de la discusién general y transferidas a la de los articulos) y es
vélida siempre, en el Senado, la posibilidad de transformar una enmienda, previo
retiro, en el orden del dia referido a un articulo especifico, queda que la reforma re-
glametaria influye en esta delicada materia aumentando, mas que colmar, las dis-
tancias de derecho parlamentario procedimental y sustancial entre las dos cdmaras.

Bajo el perfil procedimental, no serfa posible negar a la nueva disciplina de la
Céamara de Diputados mayor racionalidad que la del Senado de 1a Republica. En
un ordenado proceso formativo de la ley, en el drafting ya han participado, informal
pero eficazmente, varias organizaciones de la sociedad civil en su multiforme

en €l orden del dia como (inaplicable) directiva para las comisiones con el orden del dia como “instruccién al
gobierno”, es decir, como directiva parlamentaria dirigida al Ejecutivo, tiene un significado légico y constitu-
cional tnicamente si el objeto es la ley, no el proyecto de ley. ;Cuél podria ser, igualmente, el significado de
instruccién al gobierno en orden a un proyecto de ley, cuando los érdenes del dia-instrucciones “deben referirse
a los articulos ya aprobados o a la ley en su conjunto y son puestos a votacién después de la aprobaci6n del ilti-
mo articulo, pero antes de la votacién final” (articulo 88 de Reglamento de la Cdmara)?. Evidentemente la ratio
de la norma no puede ser en el sentido de un instrumento idéneo para inducir al gobierno a enmendar ésta o
aquella disposici6n proyectada, ya que es neta la referencia “a los articulos ya aprobados™ o bien “a la ley en su
conjunto”: la ratio se debe entender, rectamente, en el sentido de que se trata de directivas al gobierno no ya para
la formacién, sino “para la explicaci6n de ley o de cada una de sus disposiciones”, como se expresa claramente,
en una especie de interpretacién auténtica, la misma nota de los relatores en el texto original del proyecto de
reglamento (p. 779, op. cit.). Eso est4 perfectamente de acuerdo, por otra parte, aun queriendo considerar dni-
camente los argumentos del texto, con la disposicién contenida en el tercer parrafo del articulo 143 del Regla-
mento de la Cdmara, que estatuye que las comisiones “también pueden pedir a los representantes del gobierno,
informar, aun por escrito, en mérito a la ejecucion de leyes y a la aplicacion dada a mociones, a resoluciones y
drdenes del dia aprobados por la cdmara o aceptados por el gobierno”, asi como con la facultad de poner la
confianza sobre aceptacién de un orden del dia, aunque fuere para obstruir el paso de otro.

La correcta distincién entre “ejecucion” de leyes y “aplicacién” de directivas (cuando se permita el reen-
vio a La directiva parlamentaria de la asamblea) aferra, egregiamente, el diferente fundamento de preceptividad
para las deliberaciones parlamentarias legislativas y las deliberaciones parlamentarias no legislativas apoya-
dadas sobre la relacién de confianza, pero para la finalidad del planteamiento del Parlamento hecho asf, también
ellas diversifican el control-inspeccién sobre la ejecucién que la adminsitracién piblica da a las leyes, por el con-
trol-direcci6n del Parlamento sobre el respeto tenido por el gobierno sobre la moderacién en los 6rdenes del dia
motivados, relativos a la interpretacién aplicativa de la ley (otros 6rdenes del dia, no conoce hoy, como se sabe,
el derecho parlamentario positivo). Este nuevo dato normativo de un reglamento parlamentario, hasta ahora
escapado a la doctrina, no menos que a las fuerzas polfticas operantes en la C4mara, va mucho més all4 del exa-
men de inspecci6n de control sobre la administracién pblica (en donde la ley es el pardmetro de la verificacién)
ain ampliado en una version italiana del legislative oversight y tiene toda la intencién de proponerse —si no se
quiere abandonar a las muy féciles y desviadoras evocaciones del régimen asamblefsta y tanto como para quedar,
en cambio, en los ejemplos estadounidenses— como una confusa y peligrosa versién de la ya, en origen, confusa
y peligrosa come into agreement legislation con el que fue indulgente, recientemente el Congreso de Estados
Unidos. A nadie escapa el grueso problema —que no importa al presente tratado— que una tal novedad produzca
en el tema de interpretacién y aplicaci6én de la ley, por parte de la magistratura.
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representacién pluralista, los érdenes del dia tienen ya un sentido sélo si se re-
fieren puntualmente a disposiciones precisas, es decir, a articulos por aclarar o
interpretar después de que las directrices de todo el texto hayan sido debatidas en
la discusién general, sucesiva, como todos saben, al examen preliminar, pero ana-
litico de comisién: en extremo no parece exagerado que los 6rdenes del dia, de-
sarrollados y votados en la discusidn general, contrasten con la l6gica constitucio-
nal que preside al procedimiento legislativo, con posibilidad de hacer vano ab novo
el trabajo desarrollado en sede referente. Tal vision de las cosas, recogida por el
Reglamento de la Cédmara, no permanece ignorada durante la elaboracion del Re-
glamento del Senado y queda huella en el informe del multicitado proyecto. Sin
embargo, ella ha sido desatendida, u omitida, observando que la propuesta de co-
locar la votacidn de los 6rdenes del dia al término de aquélla sobre los articulos,
aun “motivada por la légica exigencia de conformar los 6rdenes del dia al texto
normativo aprobado”, hubiera postulado que en la misma sede, como en la Cdmara,
se localizaran, también, la presentacidn y el desarrollo: “pero haciéndolo asi, se
hubiere irremediablemente prejuzgado la programacion de los tiempos del debate”
(p. 36 del informe). Con eso, una exigencia “empresarial” prevalece sobre una
exigencia de racionalidad funcional, callando que la primera también pudiera en-
contrar satisfaccion sin sacrificar a la segunda, mediante el premio, a cada grupo
parlamentario, en sede de conferencia de los presidentes, de un tiempo standard
para los 6rdenes del dia en el marco de la organizacién de la discusién de los ar-
ticulos. Asi que, hoy, todavia puede encontrar justificacién la queja de uno de los
mds grandes tratadistas italianos de procedimiento parlamentario, segin el cual
“no deben maravillar las incertidumbres que se manifiestan alrededor de las normas
relativas a los 6rdenes del dia, cuando se considere que las disposiciones del regla-
mento no se adaptan para nada a este instrumento procedimental” (Galeotti, 1902).

Bajo el perfil sustancial, mientras que el Reglamento del Senado se abstiene de
definir al instrumento en cuestion (limitdndose a declarar que “en el examen de un
proyecto de ley pueden ser presentados 6rdenes del dia concernientes al contenido
del proyecto de ley mismo”) (articulo 95 del Reglamento del Senado) diversamen-
te del correcto criterio definitorio usado para la interrogacién, la interpelacién, la
mocidn y la resolucién, en cambio, el Reglamento de la Cdmara define y tipifica
al instituto. Pero ddndole naturaleza y efectos juridicos nuevos, tal vez de no agra-
dable encuadramiento, en sus tltimas implicaciones, en nuestro sistema constitu-
cional, segiin la 16gica de un régimen parlamentario (como se refiere en el nimero
23 de la p. 305) y tales como reabrir el gran debate doctrinal iniciado en 1897 por
Cammeo, precisamente al margen de un orden del dia y a las consecuencias juris-
diccionales.



224 DERECHO PARLAMENTARIO

La ilustracién de la fase general de la discusién de los proyectos de ley va
completada con la de su aspecto particular, nuevo en parte. Ya que, como €s cono-
cido, el articulo 99 constitucional define al Consejo Nacional de la Economia y del
Trabajo como “érgano de consulta de la camara”, al igual que del gobierno, agrega
que, iniciativa legislativa aparte, ése “puede contribuir a la elaboracién de la legis-
lacién econdémica y social”, el Reglamento del Senado prevé ahora que, en aquella
materia legislativa, antes del cierre de la discusién general cada senador pueda
proponer la peticién —de poner los votos después de una intervencién de cada gru-
po parlamentario, como para la suspensiva— de tener la opinién del Consejo Na-
cional de la Economia y del Trabajo; su opinién se adjuntard al proyecto de ley. La
misma disciplina, aun colocada en capitulo diferente, vale para las relaciones de
la Camara de Diputados con el Consejo Nacional de la Economia y del Trabajo,
tanto para las comisiones como para la asamblea. A este propésito, puede ser li-
cito observar —independientemente de la muy escasa incidencia que en la efec-
tividad del nuestro, asi como en otros ordenamientos constitucionales, tienen los
consejos de la economia y del trabajo~ que el parecer eventual del Consejo Nacio-
nal de la Economia y del Trabajo puede ser, sin lugar a dudas, 1itil durante el curso
del examen en comision referente, por la misma naturaleza que le es propia, pero
que ello parece procesal y conceptualmente poco pertinente para el trabajo de
asamblea, en donde el proyecto de ley deberia alcanzar, ya completado con toda
la documentacién técnica sectorial, para ser enfrentado bajo el aspecto politico
general y en cuanto al lado técnico para la materia econémico-social, en su con-
gruencia en orden a la programacién nacional. Del resto, la misma terminologia
usada por el constituyente para prever la contribucién del Consejo Nacional de la
Economia y del Trabajo “en la elaboracion de la legislacién econémica y social”,
pareceria referirse mas bien al momento instructorio de la comisién que aquél
variadamente deliberativo de la asamblea.

La discusién de los articulos (y de las enmiendas),
la coordinacion y la votacion final

EN LA DIsCIPLINA de la fase dedicada al examen de los articulos, los reglamentos
vigentes realizan una notable economia racionalizada y una apreciable agilidad
en de los trabajos. El fin de esta fase, conocida como “‘examen particular”, con-
siste en la posible integracién de articulos agregados y de enmiendas. De estas
ultimas falta una definicién reglamentaria; sin embargo, ésas siempre han sido
entendidas y practicadas como instrumentos de contenido normativo que tienen
como fin agregar, modificar o suprimir, en un proyecto de ley, palabras, frases o
enteras disposiciones, o bien, el de modificar el ordenamiento y la distribucion de
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los articulos (Mohroff). Debe distinguirse el “derecho de proposicion” de la en-
mienda, que al igual que la iniciativa legislativa es de expectativa de cada miem-
bro de la asamblea “y del gobierno por el ‘derecho-popular’” en sentido propio, es
decir, en el sentido de la deliberacion del texto enmendador, que es conferido en
exclusiva a la potestad (legislativa) de la asamblea como cuerpo.

En el Senado, el presupuesto légico y de experiencia que tiene la discusion
sobre los articulos, como tal, es significado y razén de ser si y en cuanto son pro-
puestas las enmiendas (por cada uno de los senadores, por la comisién o por el
gobiemno), con ellos se ha llegado a consagrar el principio de la unicidad de la dis-
cusién de los articulos y de las relativas enmiendas, estableciendo expresamente
que el debate sobre cada articulo pueda tener lugar s6lo cuando se le hayan pro-
puesto enmiendas. De lo que deriva que en esta fase —que llega a ser en concreto
la discusién de las enmiendas— el presidente concede la facultad de hablar sobre el
articulo mientras subsistan una o mas enmiendas correlativas a ello. No es la méxi-
ma mds permitida, salvo diferentes apreciaciones del presidente, sino a la comi-
sién y al gobierno la presentacién de enmiendas durante el curso de la sesién (el
término vence una hora antes de su apertura) durante la cual se deja a salvo uni-
camente la propuesta de subenmiendas o enmiendas a enmiendas. Por otra parte,
serian considerados inadmisibles, a juicio del presidente, aquellos textos “carentes
de contenido modificativo real” que parecerian consecuentes no a finalidades real-
mente enmendadoras sino desgastadoras, es decir, meramente obstruccionistas,
mientras que aquéllos dirigidos a introducir correcciones de forma son reenviables
a la sede de la coordinacién. Por lo demas, las enmiendas que impliquen aumen-
tos en los gastos o disminucién de entradas, requieren obligatoriamente el parecer
sobre las consecuencias financieras de la comisién de balance y programacién
(que también puede ser expresado verbalmente, durante el curso de la sesién, por
el presidente de la comisién o de algin delegado suyo), que inmediatamente es
transmitido; es facultad de la comisién competente en el mérito, y del gobierno,
exigir que sea reenviada a la sesidn siguiente la discusion de las enmiendas pre-
sentadas en el curso de una sesién, mientras que el presidente del Senado también
puede disponer la relegacién y el reenvio a la comisién competente de algunos
articulos y enmiendas, fijando la fecha para que vuelvan a ser considerados en
asamblea.!®

1181 3 disposicion, en el informe al proyecto de reglamento se refiere a “cuando la discusi6n se haga con-
fusa o muy apresurada”; es una consecuencia del acuerdo forzado de la comisién-aula y, en general, del reforza-
miento del rol instructor del colegio menor, todas las veces que se manifieste la necesidad. Muy oportuna como
instrumento de un procedimiento, ella puede revestir, también, una funcién y un significado desde el punto de
vista politico, pudiendo recurrir —asf sucedi6, por ejemplo, en mayo de 1973, durante el caético acontencimien-
to de la aprobacién del estado juridico de los normalistas— como una estrategia vélida cuando sea manifiesta la
derrota del gobierno sobre un propio proyecto de ley, cuando se prefiera soslayar de tal modo el retiro sustan-
cial para una nueva elaboraci6n acordada con la oposicion.



226 DERECHO PARLAMENTARIO

Ahora estd permitida por el reglamento, aun en esta fase del procedimiento,
la peticién de cierre anticipado, al considerarse racionalmente que si el instituto
siempre ha sido aceptado en sede de discusién general, en donde el debate necesi-
ta de por si una cierta amplitud, con mayor razén ése se legitima si est4 referido a
la discusién, limitada por su naturaleza, sobre un articulo en singular (y relativas
enmiendas). Cuando son “susceptibles de ser diferenciados de los otros por su au-
ténoma relevancia normativa”,'’” uno o més articulos, o disposiciones contenidas
en ellos, cada senador puede pedir que ellos sean sometidos al “ajuste”.

Cerrada la discusién sobre cada articulo (rectius, sobre las enmiendas de cada
articulo) se procede a la votacién: antes de las enmiendas —comenzando por los
textos de naturaleza supresora, para pasar a aquellos modificadores y, al final a
los agregadores—, después, al articulo a las que se refieren, excepto cuando haya
sido presentada una sola enmienda supresora de un articulo entero en cuyo caso
se somete a votacion el mantenimiento del texto original. Las enmiendas a una
enmienda se votan antes de la misma, pero es facultad del presidente modificar el
orden de las votaciones cuando lo considere oportuno a los fines de la claridad de
la votacién misma.

En la Camara de Diputados, la fase relativa a la discusién de los articulos de
un proyecto de ley, disciplinada por el articulo 85 del Reglamento, ha sido profun-
damente modificada. Con la base en el texto de 1971, este procedimiento se dis-
tinguia en dos subfases, consistentes, respectivamente, en la discusién del articulo
y en la ilustracién y discusién de las enmiendas, subenmiendas y articulos agrega-
dos. Sin embargo, en la praxis, la distincién entre la discusion sobre lineas gene-
rales, sobre el articulo y sobre las enmiendas nunca ha quedado en claro. Por otra
parte, el tercer parrafo del articulo 85, al crear la prohibicién para intervenir mas
de una vez en una misma discusién, excepto para reclamos al reglamento, cues-
tiones incidentales, etcétera (articulo 43 del Reglamento de la Cédmara), establecia
que cada diputado podia tomar la palabra “una sola vez, sobre las enmiendas, sal-
vo que en el curso de la discusidn se hayan presentado enmiendas a sus enmien-
das”. Pero, por una praxis cuyos origenes se vinculan a un tiempo muy anterior a
la entrada en vigencia del Reglamento de 1971, ha sido permitido a los diputados

1I5E] ajuste, demasiado conocido en la praxis parlamentaria italiana como remedio soberano para implan-
tar minimos contenidos normativos, llamados ptidicamente urgentes, en prenda de cosmogénica normacién de
reforma, definidas, por otra parte, como generalmente urgentisimas pero por costumbres traspasadas entre las le-
gislaturas como lejanos y luminosos cometas, es el instituto ad hoc cuando se ha llegado al punto de poder reen-
viar todavia todo, excepto la satisfaccién de los intereses materiales de los que se hacen partadores efectivos,
dentro y fuera de las asambleas, los sindicatos; estudios de andlisis sociolégico del trabajo parlamentario serian
muy ventajosas para verificar si, en tal actividad, de lobbying, prevalecen cualitativa y cuantitativamente los
sindicatos de los trabajadores o aquéllos —los institucionales y, ain més, los ocultos— de los empresarios. El
ajuste, en cualquier significado, queda de cualquier modo como el instrumento procesal mejor votado para ilustrar
como fondo comuin, ¢l fresco multiforme de mal gobierno legislativo.
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intervenir para ilustrar las enmiendas, tantas veces cuantas sean las enmiendas de
cada uno de los presentes. En fin, mientras que en la fase de la discusién sobre li-
neas generales podia intervenir un solo diputado por grupo parlamentario (excep-
to que fuese pedida la ampliacién de la discusién), cada diputado podia intervenir
por un tiempo no superior de veinte minutos (hasta sin limite alguno, si por un
presidente de grupo hubiese sido pedida la derogacién por los propios inscritos,
segun los significados del sexto parrafo del articulos 39, ahora abrogado) en cada
una de las dos fases constituyentes de la discusion del articulo, y hasta més veces
cuando hubiese presentado méas enmiendas.

Los devastadores efectos obstruccionistas derivados de este complejo de nor-
mas son evidentes, y en el momento que, de potenciales —es decir, dirigidos a disua-
dir sin previo acuerdo con la mayor fuerza de la oposicién— llegaron a ser reales
por la utilizacién que hicieron las fuerzas politicas de la marginal consistencia
parlamentaria; pero todavia al grado de bloquear por largos periodos la actividad
normal del Parlamento, la disciplina parlamentaria no podia no ser modificada.
Eso sucede con dos sucesivas intervenciones reformadoras efectuadas en 1981 y
en 1986.

El articulo 85 del Reglamento de la Cdmara, en el texto vigente, recalca en
el primer parrafo la solucién ya hecha y experimentada positivamente en el Sena-
do, agrupando en una sola discusion las dos fases distintas de la discusién del
articulo y de aquélla del conjunto de las enmiendas propuestas a ello. Cada dipu-
tado, aunque proponente de mas enmiendas, puede por lo tanto, tomar la palabra
una sola vez por un tiempo de no mas de veinte minutos, interviniendo simultdnea-
mente en la discusién del articulo, sobre las enmiendas propias y sobre las de
otros sobre enmiendas y sobre articulos agregados. Sélo en dos ocasiones es posi-
ble superar el limite de tiempo antes indicado: cuando estin en discusién proyec-
tos de ley constitucional, de la delegacién legislativa, en materia electoral y de
autorizacion a la ratificacion de los tratados internacionales, el término de veinte
minutos se duplica; en cambio, es facultad del presidente de la Cdmara aumen-
tarlo hasta el doble ante uno o maés articulos que compongan el proyecto de ley,
cuando les reconozca relevancia particular. Ya que en la discusién sobre cada uno
de los articulos pueden intervenir todos los diputados que lo pidan, la asamblea
puede deliberar el cierre. Sin embargo, en tal caso, el cuarto parrafo del articulo
85 establece que pueden tomar la palabra, por no mds de diez minutos cada uno,
el primer firmante y otro proponente de enmiendas atn no ilustradas, siempre que
no hayan intervenido en la discusién. Estas intervenido se justifican con la exi-
gencia que los textos sefialan para someterlo a votacién de la asamblea y que de
cualquier manera deben ser ilustrados, para que la decisién sea tomada s6lo des-
pués de que los diputados hayan tenido un conocimiento suficiente del problema.
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Por otra parte, ha cambiado el término para la presentacién de las enmiendas.
Para asegurar una mejor organizacién del debate, ligada sobre todo a la progra-
macién de los trabajos y al respeto de los tiempos indicada en ella, todas las
enmiendas deben ser presentadas al menos el dia precedente a la sesién en la cual
se inicie la discusién del articulo a que se refieren. Unicamente se concede a la
comision y al gobierno presentar enmiendas, subenmiendas y articulos agregados
hasta que se inicie la votacién del articulo a que se refieren. Al comité de los nueve
—que, como se recordar, instituido en el seno de la comisién competente, presta
asistencia con presencia institucionalizada durante el examen en asamblea, en
todas sus fases— se confia la tarea de examinar las enmiendas presentadas direc-
tamente en aula (mientras que, por norma, deberian ser presentadas y desarrolla-
das durante el examen referente en comisién), siempre dejando a salvo, para el
presidente, la posibilidad de convocarla en su plenum.'?

Contra evidentes efectos obstruccionistas, se inserté luego en el articulo 85
del Reglamento de la Cdmara un parrafo octavo, que establece que en el caso en
el que se haya presentado en un mismo texto una pluralidad de enmiendas diferen-
tes entre ellas, exclusivamente por variaciones graduales de cifras o datos o ex-
presiones igualmente graduadas (cuando, por ejemplo, en relacién con el monto de
un gasto, se presente técnicamente una serie infinita de enmiendas con importas
ligeramente diferentes entre unos y otros), el presidente de 1a asamblea debe some-
ter a votacidn, ante todo, la enmienda que mds se aleja del texto original, y luego
un determinado nimero de enmiendas intermedias, declarando comprendidas las
restantes. En cambio, es facultad del presidente modificar el orden de las votacio-
nes (articulo 87 del Reglamento de la Cdmara) cuando ello sea requerido por ra-
zones de economia (es decir, en la prictica, para fines antiobstruccionistas) o de
claridad en las votaciones.

Sobre cada articulo, enmienda, subenmienda o articulo agregado, el Reglamen-
to de la Cdmara permite, en fin, una declaracién de voto por no mas de cinco mi-
nutos a cada diputado de cada grupo parlamentario, ademads de los diputados que

120Para evaluar plenamente la oportunidad de la norma que impone una evaluacién instructoria de la
enmienda presentada en cualquier momento, se considera que el instituto en examen —a diferencia de los 6rdenes
del dia, que no tienen naturaleza y efectos normativos, sino, que dnicamente usufructdan la particular precepti-
va que se les confiere por la colocacién en el marco de la relacién fiduciaria gobierno —Parlamento— tienen por
propia esencia naturaleza y efectos normativos-legislativos, tratdndose de un “fragmento” de norma legislativa
que modifica la proyectada disposicién normativa contenida en el articulo. Exactamente, el informe al proyecto
de Reglamento de la Cémara, insiste en individuar el examen previo de la comisién como “juridicamente obli-
gatorio segtn el espiritu del artfculo 72, primer pérrafo de la Constitucion, tratdndose de expresiones, aun acce-
sorias o integrativas, de la iniciativa legislativa”. El nuevo derecho parlamentario positivo y la interpretacién
dada por los relatores de la junta desatienden, entonces, 1a opinién doctrinal (S. Galeotti, Spagna, Muso) que en
contraste con la prevaleciente doctrina (Mortati, Balladore-Pallieri) niega si se deba revisar la enmienda, como
forma particular de ejercicio del derecho-poder de iniciativa legislativa; su titularidad, sin embargo, queda confe-
rida s6lo al gobiemo y a los miembros del Parlamento, no siendo otros sujetos titulares de la iniciativa, partici-
pes de la funcién legislativa procedimentalmente entendida.
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expresen posiciones disidentes frente al grupo al que pertenecen (en este caso, con
las modalidades y los limites de los tiempos establecidos por el presidente). Esta
norma representa una derogacidn explicita, creada con fines antiobstruccionistas,
seguin lo previsto en el primer pérrafo del articulo 50 del Reglamento de la Cémara,
el que, excepto en el caso en que la discusién esté limitada por expresa disposicion
del reglamento, establece, en cambio, en via general, que inmediatamente antes de
una votacién tienen el derecho para hablar para y declaraciones de voto, por no
mds de diez minutos cada uno de los diputados que lo pidan.

En fin, se debe destacar que la revisién de las normas reglamentarias sobre la
duracidn de las intervenciones y sobre la discusién de los proyectos de ley se vincu-
la estrechamente con el nuevo procedimiento sobre la programacién de los trabajos,
que ahora asume un caricter vinculatorio, ya sea porque progresivamente han sido
disciplinados rigidamente todos aquellos espacios al interior de los cuales podian
antes generarse el obstruccionismo de las minorias; ya sea, por otra parte, porque
los parrafos 6 y 7 del nuevo articulo 24 del Reglamento de la Camara, armonizan los
tiempos de las intervenciones con los términos del calendario (contingencia).

De la ilustracién del tratamiento juridico dado a las enmiendas en las dos cé-
maras, emerge, para ambas, la delicada cuestion relativa a la proponibilidad, pero,
sobre todo, a la procedibilidad de enmiendas contrastantes con las normas consti-
tucionales. Si la nueva disciplina reglamentaria —en cuanto a sujecién sustancial a
los varios tipos y modos de examen, previstos en la constitucién para el procedi-
miento legislativo— ha llegado correctamente a equiparar el régimen de las proyec-
tadas disposiciones de enmienda con el régimen de las proyectadas disposiciones
ya articuladas, se puede convenir que, en linea general, bajo perfil de la constitu-
cionalidad, vale expresar para la proponibilidad y procedibilidad de las enmien-
das el mismo criterio fundamental que para la proponibilidad y procedibilidad de
toda la proyecta de protesta legislacién in itinere. Es decir, vale el criterio que, ya
sea para los vicios formales o in procedendo, ya sea para los vicios sustanciales o
intrinsecos, el sistema de jurisdiccién centralizada de constitucionalidad vigente
en nuestro ordenamiento excluye la posibilidad de un 6rgano diverso, en este caso
un 6rgano parlamentario, legitimado en via definitiva para la funcién de revisién
de la legimitidad constitucional (en sentido atécnico) de las leyes, aparte los casos de
macroscdpica violacién, para los cuales, como se sabe, el deber de promulgacién
del jefe del Estado se ha interpretado en relacién con el delito de atentado contra
la Constitucidn, que a €l se refiere.

Sin embargo, aparte de eso ello no libera a nadie de la obligacidn juridica de
fidelidad a la constitucion y que la falta de una presuncion absoluta de legitimidad
de las leyes no puede ser indentificada o traducida en una ... debida presuncién de
ilegitimidad es claro que la obligacién primaria de los reglamentos parlamentarios
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—precisamente en cuanto fuentes normativas de nivel diferente, pero, no inferior, a
la ley formal, y sin embargo, en el estado actual de la jurisprudencia constitucio-
nal, sustraidos al examen de legitimidad de la Corte— se avalen en la autonomia
que les confiere la constitucién, ante todo, para tener listos institutos, relaciones
y procedimientos aptos para garantizar, en lo posible, un ejercicio constitucional-
mente legitimo de la potestad legislativa de las camaras. En la 16gica del sistema,
que se repite, excluye una jurisdiccién difusa de constitucionalidad y deja a salvo
el uso discrecional del poder politico del Parlamento; ello puede implicar, inica-
mente, preparar a 6rganos diputados incidenter tantum para la emisién de opinio-
nes de legitimidad constitucional: para la normatividad que tiene valor de Ley de
expectativa para el Ejecutivo, ello acontece por obra de la abogacia del Estado y
del consejo de Estado en sede consultiva; para aquélla de expectativa del Legis-
lativo, podra darse, inicamente, por obra de 6rganos internos de las cdmaras, como
sucede, precisamente, mediante la funcién consultiva de las comisiones perma-
nentes para los asuntos constitucionales.

Los casos mas frecuentes en la prictica parlamentaria son, sin embargo, aqué-
llos relativos al desconocimiento o a la sustancial inobservancia de los dispuestos
por el articulo 81 constitucional, que, después de haber tratado sobre la aprobacién
de ley del balance, estatuye, taxativamente, que “toda otra ley que contenga nuevos
o mayores gastos debe indicar los medios para enfrentarlos”. Tal indicacién, en
nuestro criterio, asume naturaleza de requisito. Lo que podria producir consecuen-
cias notables. Ya se ha visto el mecanismo, con el cual, para ambos reglamentos, es
obligatoria la carga del examen, por parte de la comisién de balance y programa-
cién para las enmiendas, que haga indicaciones sobre cobertura financiera, pre-
sentadas en cualquier momento. Con ello, 1a necesidad de la opinién obligatoria
queda satisfecha. Sin embargo, la comision al no encontrar la cobertura indicada
en manera congruente, reenviaré la discusién a la sesion sucesiva. ;Quid juris si
la indicacién no se aporta después en modo congruente? El presidente, ademds de
hacer valer el impedimento contra la “reproposicién” de enmiendas ya rechaza-
das, que se quieran hacer pasar con el ropaje de 6rdenes del dia, tiene facultad para
negar la aceptacién y el desarrollo de enmiendas o articulos agregados sélo si
estdn formulados con frases inconvenientes o si se refieren a argumentos extrafios
al objeto de la discusion; se acostumbra decir por eso, que queda excluido, y que
entre sus poderes esta el declarar la improponibilidad, o mejor, la improcedibili-
dad de enmiendas o articulos agregados que llegan al umbral de la discusién con
apertura inadecuada. Queda todavia el problema de cémo garantizar la observan-
cia del precepto constitucional y, sobre todo, a quien concretamente se le daba
encargar, ya que el principio de la responsabilidad gubernativa que se pueda en-
contrar para la cobertura ~principio incuestionable cuando se refiere a la iniciativa
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ministerial de las leyes (y también de las enmiendas y de los articulos agregados),
siendo incongruente que el proponente descargue su tarea en el Parlamento— no
puede valer como sucede, en cambio, por constante aunque lamentable praxis,
aun para las propuestas o las enmiendas y articulos agregados de iniciativa parla-
mentaria, pues, si no, cada uno de los parlamentarios (de la oposicién, pero, con
frecuencia, también de la mayoria) patrocinadores de intereses sectoriales tendrian
un instrumento muy cémodo para desquiciar el balance del Estado. La norma
constitucional, por la que cualquier otra ley que implique nuevos 0 mayores gas-
tos debe indicar los medios para hacerles frente —ha sido justamente observado
(por Falzone)- tiene por destinatario al Parlamento y no al gobierno, que puede
colaborar para encontrar la cobertura, pero, no est obligado: es una maxima por
suscribir completamente, con la condicién de que no se trate de una iniciativa del
gobierno, pues de otra manera el planteamiento seria cambiado.

Se considera, al respecto, que se debe rechazar como juridicamente ilegitimo
y politicamente peligroso el criterio, todavia imperante hoy, de proceder en el iter
aun sin indicaciones de cobertura, confiando en que ésa se pueda encontrar de
cualquier manera con variaciones en el balance (que es como decir, confiando en
la “estrellota”, salvo el riesgo de encontrarse después, creyendo que se ha regula-
rizado la cuestién, ante capitulos del balance ya vaciados en precedencia de
cualquier posibilidad con base en una estratagema anterior de tal género: lo que
histéricamente ha sucedido en mas de un caso). Por lo tanto, es comiin considerar
que, ante opiniones de la comisién de finanzas y del tesoro que verifique inexis-
tencia o insuficiencia de cobertura, el presidente podria responsablemente asumir
la facultad de no seguir con el procedimiento, porque carece de un requisito por
defecto que puede decidirse constitucionalmente obligatorio y por verificar, al
menos en el umbral de la votacién-deliberacion. Eso, bien entendido, en la hi-
poétesis de que el gobierno haya declarado no querer o no poder proveer €l mismo
a la cobertura.'?! La decisién sobre la improcedibilidad para la votacién, es un cri-
terio, tal vez, mas bien conforme a nuestra tradicién parlamentaria y en analogia
con el articulo 89 del Reglamento de la Camara sobre la facultad presidencial de
rechazo a la puesta en votacién, que podria también ser remitida a la asamblea si el
proponente insiste, haciéndola decidir sin discusién, por levantamiento de mano.'?

121 Hipétesis que, para el articulo 116 del Reglamento de 1a Camara, permitiria al gobierno la cuestién de
la confianza ante el rechazo de la enmienda.

122Es obviamente superfluo sefialar c6mo la sugerencia proyectada en el texto haya sido rigurosamente
desatendida en la efectividad de un sistema politico caracterizado por la insuperable tendencia del gobierno, de
los partidos de mayoria y de oposicidn, de las fuerzas sociales, a desquiciar el balance del Estado con retiros sis-
temdticos y continuos, y de los cuales el déficit piblico es prueba indiscutible. Un remedio parcial a la situacién
proyectada en el texto, se encuentra ahora en el articulo 102-bis del Reglamento del Senado, que establece que
en el articulo 81 constitucional, de enmiendas, articulos o proyectos de ley, la deliberacién tiene lugar mediante
votacién nominal o escrutinio simulténeo. Esta disposicién confirma, por un lado, la naturaleza no vinculante del



232 DERECHO PARLAMENTARIO

PROSIGUIENDO CON el iter del proyecto de ley, se debe mencionar la “coordinacién”,
una fase eventual que se surge —y siempre surgirdi— como anterior a la votacién
final. He aqui la secuencia procedimental. Antes de que el texto sea votado en su
conjunto puede ser llamada la atencién de la asamblea (en el Senado por cada uno
de sus miembros, por el presidente o por el gobierno; en la Camara, por el gobier-
no o por el comité de los nueve) sobre “correcciones de forma” que se consideren
oportunas después de eventuales enmiendas a varios articulos, asi como al Senado,
unicamente exigencias de coordinacién de las disposiciones ya votadas articulo
por articulo. Sucesivamente, en la Camara de Diputados las modificaciones con-
secuentes son propuestas a la deliberacién de la asamblea —deliberacién sobre
“correcciones de forma”— que se debieron tomar antes, es necesario repetirlo, de la
deliberacién final del proyecto, pero la asamblea misma, si es oportuno, puede
autorizar también al presidente para la “coordinacién formal del texto aprobado”™:
la primera hipétesis disciplina en caso de errores materiales, contradicciones o
formas variantes de lenguaje; la segunda, deberia limitarse a la simple revision de
estilo, debiendo respetar la organicidad del texto, bajo el perfil de la (con frecuen-
cia, desilusionante) claridad y tipicidad del lenguaje normativo. En el Senado, en
donde el instituto se refiere también a las “disposiciones ya aprobadas que pare-
cen estar en contraste entre ellas o inconciliables con el fin de la ley”, la asamblea
delibera por levantamiento de mano, sin discusién, la peticién eventual de reenviar
la votacidn final en espera de que la comisién competente, encargada de elaborar las
propuestas relativas, la haya presentado y que la asamblea misma —siempre con
votacién ad hoc anterior a la final- haya proveido aprobarlas.

De la nueva disciplina surge que, frente al mecanismo constitucional irrepren-
sible actualizado en el Senado, en cambio, en la Camara de Diputados, el presi-
dente, por expresa autorizacién-deliberacién de asamblea, puede ser delegado a la
coordinacién formal —por praxis— avalado por el concurso del relator y del ministro
competente después de la aprobacién final del texto de la ley. Sobre la norma cama-
ral quedan, por lo tanto, grandes dudas sobre la constitucionalidad expresada en
el pasado sobre la praxis procedente, agravadas por su falta de fundamentacion que,
en nuestro procedimiento legislativo, puede encontrarse para la autorizacién (;0
delegacion?) por la asamblea del ejercicio de tal facultad presidencial. Desde hace
mucho tiempo, precisamente en la Camara de Diputados habia prevalecido el uso

parecer de la comisién de programacién y balance, y por consecuencia, el poder de la asamblea para decidir en
manera deforme aun sin alguna motivacién; pero, por el otro, agrava atin més el procedimiento, porque el voto
nominal a escrutinio simultdneo significa la verificacién del nimero legal. Cuando éste falta, y sucede con fre-
cuencia, la deliberacién es reenviada hasta cuando haya un nimero de parlamentarios suficientemente amplio
para garantizar, junto con la subsistencia del presupuesto de constitucionalidad, una evaluacién amplia y pon-
derada de la decisi6n por tomar. Es fécil comprender, entonces, c6mo el remedio, del que no hay huella en el
Reglamento de la Camara, aparezca del todo insuficiente respecto a la gravedad del problema.
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de hacer lugar, de surgir la necesidad, a un tipo anémalo de ““coordinacién”, que nada
tenfa que hacer ante el que estaba previsto por el viejo reglamento antes de la vota-
cién final, con el fin de someter a la asamblea algunas modificaciones, precisamen-
te coordinadoras, que se revelaron necesarias. El tipo anémalo, poco verazmente
llamado en la jerga parlamentaria “coordinacién formal”, habia sido remitido t4-
citamente en el pasado a la discrecién del presidente (de asamblea o de comisién
deliberante) y, parece que en més de un caso, hasta al solo relator de compromiso
con el ministro competente. La eventualidad de modificaciones sustanciales, dis-
puestas en violacion de la constitucién, sin deliberacion de la Cdmara, es evocada
durante una controversia que después lleg6 a la Corte constitucional. Sobre la pre-
gunta de que si falta de votacién final a la acontecida “coordinacién “ pueda ser
causa de ilegitimidad constitucional de la ley, la Corte decidi6 negativamente (en
la sentencia nimero 9 de 1959: cfr., al respecto, nuestras Modificaciones tdcitas,
pp. 111 y ss.) reclamdndose a la praxis parlamentaria —que precisamente prescin-
dia entonces como hoy, por norma expresa del reglamento, de una nueva votacién
final cuando después de la denominada aprobacién definitiva de un proyecto de
ley, es demandada a la presidencia la coordinacién del texto— y afirmando que ésa
“no puede considerarse, sin lugar a dudas, contraria a la constitucién”, en cuanto
responde a exigencias de funcionamiento de 6rganos colegiados, pero con la con-
dicién de que no pruduzca “modificaciones de sustancia”.

En verdad —ya se observaba en las lecciones de 1962 y de 1966 las exigen-
cias de funcionamiento de los 6rganos colegiados de derecho publico, parece que
en légica del régimen, deberian encontrar su mejor y oportuna sistematizacioén en
las normas reglamentarias, mas que en una fase abrogativa de las mismas normas;
y al menos sobre este punto de vista, nuestra critica parece haber sido recibida en
el dltimo pérrafo del actual articulo 90 del Reglamento de la Cdmara. En efecto,
ni el derecho parlamentario positivo italiano conocia 0 conoce una norma seme-
jante a la contenida en el articulo 114 del reichstag de Weimar, sobre la derogacién
al reglamento en el unico nemine contradicente (siempre que no se tratare, se
note, de disposiciones contenidas en la constitucién), o sea, referencias a la eficacia
derogatoria de deliberaciones tomadas por mayoria calificada, a lo que se refiere
el articulo 127 del reglamento del bundestag y a la regla XXVII de la Cédmara de
los representantes de Estados Unidos.

Ni siquiera, por otra parte, puede callarse —pero es un tema que mereceria un
profundo estudio— que la expresién “modificaciones de sustancia”, empleada en
la sentencia, despierta perplejidad precisamente como garantia de la discrecionali-
dad (que aunque siempre estd circunscrita al deber juridico) conferida a los 6rganos
parlamentarios. Fue tal el relieve, del que ya se hizo una sumaria anotacién, que
al dia siguiente de la publicacion de la sentencia (cfr. Rassegna Parlamentaria,
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1959, nim. 4, p. 140) otros hicieron un examen mds profundo observando que el
pronunciamiento de la Corte sobre el punto “significa dejar el campo libre a un
inadmisible arbitrio interpretativo del 6rgano parlamentario y, ;por qué no?, de la
misma Corte, que se arroga una discrecionalidad de apreciacién sobre el conte-
nido de mérito no constitucional de las leyes que no parece entrar dentro de su
competencia” (Barile).

Pero el problema central y, ahora, actual, es otro; es decir, establecer si es acto
inherente al procedimiento de formacién de la ley, la llamada coordinacién ~hoy
previsto por el Reglamento de la Camara previa autorizacién de la asamblea—
cumplida, sin que sobre el texto se tenga sucesivamente una expresién formal de
la voluntad de la Cdmara (en la tinica forma impuesta al respecto por la constitu-
cién: la votacion final), configure o menos una violacién constitucional, es decir,
una modificacidn técita ilicita. Es cierto que ya esta coordinacién no viola mas el
Reglamento de la Cdmara, como sucedia en el viejo articulo 91; y esto sucedi
desde el momento en que la vigente disposicién que le corresponde expresamente
prevé la aplicacion del instituto una vez que el texto de ley ya haya sido aprobado.
Sin embargo, se trata de ver si, en lugar de la coordinacién formal antes permitida
por la praxis (en si, sin la desaplicacion del precepto constitucional) y ahora tam-
bién del reglamento, prescindiendo de una nueva votacién puedan introducirse,
subrepticiamente, casos de coordinacién sustancial, es decir, de verdaderas y pro-
pias variantes normativas.

No puede satisfacer, a este proposito, a las garantias del régimen positiva-
mente constitucionalizadas, el juicio de la Corte constitucional. La que hizo mas
bien afirmar su competencia aun en esta materia, pero, consideré que la votacién
final después de la coordinacién (aun después de aquel sustancial y no sélo des-
pués de ese “formal”) no sea requisito indispensable ad substantiam. Se compren-
de muy bien c6mo una tesis hecha en tal manera serfa incuestionable, en donde la
Corte hubiese afirmado la incuestionabilidad de todos los actos parlamentarios
como interna corporis; se comprende menos cuando se haya afirmado lo contra-
rio, a propdsito de aquellos que se pusieron en marcha en el procedimiento de for-
macion de la ley. La rigidez de la constitucién es, al respecto, un elemento de eva-
luacién que puede decirse decisivo. Por lo que, antes la praxis y ahora la norma
reglamentaria en cuestion, da lugar a la eventualidad de comportamientos que se
configuran como una extension arbitraria del poder discrecional de una Camara,
concretdndose, en nuestra opinién, en una actividad normativa impropia, que iden-
tifica un exceso de poder por violacién de norma constitucional, para producir la
ilegitimidad constitucional de ley. Por otra parte, con la sentencia nimero 57 de
1957, en una especie relativa a la ley regional del Trentino-Alto Adigio, 1a Corte afir-
mé que para que pueda considerar deliberada una ley, es necesaria la aprobacién
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no s6lo de cada uno de sus articulos, sino, también, de todo el texto. El caso pa-
rece sustancialmente idéntico (teniendo respeto por sus efectos sustanciales) a
aquél de la falta de aprobacién después de una “‘coordinacioén” sustancial, es de-
cir, enmendadora. Se dird que la Corte en la sentencia nimero 9 ha apreciado las
consecuencias de las variaciones coordinadas. Pero, mientras se considera esta
apreciacion —interpretativa por fuerza del contenido politico de la voluntad del le-
gislador— muy cercana a la intromisién ultra vires de la actividad normativa de las
camaras, ello se evaliia, por el contrario, como un defecto sobre la verificacién del
respeto o menos hacia la norma constitucional.

En cierto sentido, en una profunda evaluacidn, la situacién actual se presenta
juridicamente mds grave que en el pasado, cuando el Reglamento de la Camara
preveia tnicamente “correccién de forma” que se deliberaria antes de la votacion
final, con una praxis que, ella sola, prestaba, en cambio, el flanco para censurar.
Sin embargo, hoy que la normativa reglamentaria ha introducido la “coordinacién
formal” una vez ya aprobado el texto del proyecto de ley, de las dos, sélo una: o
este ordenamiento queda limitado a los confines de la revisién del lenguaje nor-
mativo empleado, y entonces nulla guestio; o bien, eso se extenderd, también, a la
introduccién de los contenidos esencialmente enmendadores, es decir, serd una es-
pecie de poder subrepticio de enmienda!® y, entonces —segiin la sistematica ya
consolidada en el juicio de legitimidad constitucional de las leyes— la Corte no
podria negarse a revisar el acto origen, dltimo pdrrafo del articulo 90 del Regla-
mento de la Camara, que con su ambigua formulacion permite la violacién del
articulo 72 constitucional. Se dird que la Corte dificilmente podria encontrarse in-
vestida como un juez a quo de tal cuestion, considerando la oposicién de la ma-
gistratura para reconocer la manifiesta falta de fundamentacién en tema de inferna
corporis; pero, aparte de que tal oposicidn no esta en el estado insuperable —como
no lo fue en el pasado— nada prohibe que la misma magistratura sea influida po-
sitivamente por una posible interpretacién evolutiva de la jurisprudencia consti-
tucional, que indirectamente a ello, la estimulase o, también, por el rumbo de la
doctrina ya en cambio. En sede de juicio, presumiblemente, seria sometida en-
tonces también censurable, la muy opinable delegacién de poderes que, teniendo
en mente al articulo 90, la asamblea ejerce en favor del presidente en materia que
para nada es delegable.!?*

123E] ejemplo principal seria aquél de una “coordinacién formal”, en el curso de la cual, el presidente, ante
nuevos gastos introducidos por las enmiendas sobrepuestas en la dltima sesién y, aqui deliberantes, no obstante
el parecer negativo de la comision del balance, se trata de modificar, el entendimiento con el gobiemno de la indi-
cacién, al menos insuficiente, sobre la cobertura financiera.

124Después de la sentencia nimero 9 de 1959, la Corte constitucional intervino nuevamente en el proce-
dimiento de formaci6n de la ley (¢fr., en particular, las sentencias nimero 152 de 1982 y mimero 202 de 1984),
por deformidad entre los textos aprobados por las dos cdmaras, consecuentes o por un error de transcripcién
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Los acontecimientos a que puede dar lugar la coordinacién con votacién final
ya efectuada introducen algunas consideraciones de acuerdo con el reenvio pre-
sidencial de la ley, mediante un mensaje motivado, para pedir una nueva delibe-
racién. Con mensaje del 7 de octubre de 1960, el presidente Gronchi reenvi6 a la
Cémara, para una nueva deliberacion, la ley concerniente a las “medidas en favor de
las empresas artesanales en materia de construccién”, de iniciativa parlamentaria,
sefialando que se habia actualizado al precepto a que se refiere el primer péarrafo del
articulo 73 constitucional, sobre el término de un mes desde la aprobacién, para
la promulgacién de leyes. El jefe de Estado, se decia, estaba al corriente de que el
retraso no derivaba de la negligencia u omisi6n, sino, mds bien, del “trabajo” de
coordinacién entre el texto votado por la Cdmara y aquél examinado por el Sena-
do”. Se lamentaba que andlogos inconvenientes hubieran sucedido también en
otras ocasiones, pero, afirmado que eso no permitia “levantar acta de la forma-
cién de costumbres abrogativas e innovadoras en contraste manifiesto con claras
disposiciones constitucionales, pues solo el legislador tiene el poder y el medio de
modificar”; el Presidente de la Republica proseguia asi:

Creo que se deba reconocer que en materia de coordinacién de las leyes apro-
badas, se han adoptado, tal vez, sin algln intento menos que legitimo, métodos

contenido en el mensaje de transmisién por una rama a la otra del Parlamento, o a la predisposici6n, después de
la votacién final, de una coordinacién que tenga contenido sustancial y no meramente formal. Verificada la
deformidad objetiva entre los dos textos, la Corte constitucional se ha pronunciado en el sentido de la de-
claracién de ilegitimidad constitucional no de la ley en su conjunto, sino, mas bien, del unico articulo, parrafo o
fragmento normativo sobre el cual no se ha realizado la convergencia de voluntad de las dos cdmaras.

La Corte ha llegado a estas conclusiones con base en el principio general de conservacién de los actos
juridicos, que todavfa no tienen naturaleza constitucional y, por lo tanto, no hubiera podido prevalecer sobre exi-
gencia de conformidad de las leyes ordinarias con las normas constitucionales, de la que es expresion, precisa-
mente, el poder de anulacién reconocido a la misma Corte. Ademés, por lo que se refiere en modo particular a
la sentencia nimero 292 de 1984 (que tenia por objeto la conformidad a la constituci6n de una ley en la que el
Senado, en sede de coordinacién formal, efectuada después de la votacion final por parte de la asamblea, habia
insertado un inciso cuya eficacia normativa se sustanciaba en la cuadruplicacién de un impuesto comunal, rea-
lizando con ello una indiscutible discrepancia entre la voluntad formalmente expresada por la asamblea y aquélla
introducida subrepticiamente en sede de coordinacién, luego registrada por la Cdmara de Diputados), la Corte,
que registra el hecho objetivo de la falta de perfeccionamiento del idéntico consenso por parte de las dos cé-
maras, trayendo las 16gicas consecuencias, ha considerado encontrar, una contradiccién més que evidente, un pun-
to de convergencia entre la voluntad de las dos cdmaras con un importe menor que entre aquél aprobado por el
Senado (antes de la coordinaci6n) y aquél, cuadruplicado, deliberado por la Camara, declarando, por consecuen-
cia, constitucionalmente ilegitima s6lo a la norma que disponia la cuadruplicacién del impuesto agregado en
sede de coordinacién. En tal modo, la Corte, por un lado, se ha insertado —con manifiesta inconstitucionalidad—
en el procedimiento legislativo, sustituyendo con la propia voluntad a aquella que no se formé en el procedi-
miento legislativo, de las dos c4maras no habiendo logrado ningiin acuerdo sobre el importe mencionado
impuesto; y, por otro, ha invalidado adems4s de la norma constitucional que atribuye a las dos cdmaras el ejerci-
cio de potestad legislativa (articulo 70 constitucional), aquella (articulo 72, primer pérrafo constitucional), que
subordina la funcién legislativa al logro, por parte de las cdmaras de un consenso que se logra a través de vota-
ciones que se conforman sobre cada articulo y en el texto en su conjunto (votacién final): condiciones, ambas,
que no se realizan en la especie examinada.
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que se podrian definir empiricos, tales como generar, en todo caso, perplejida-
des y disensos. Lo que es de imputar, a ambas asambleas, es la falta de normas
reglametarias, mds precisas que las existentes, que disciplinen con certeza, la
delicada materia.

Y con esta motivacién, expresé el voto para que, en la sede apropiada, se
examinara el procedimiento para la coordinacién; concluia, que se tendria que
avalar con su facultad de reenvio.

La intervencién presidencial ha sido quiz4, aquella vez, 1a més interesante
entre los diferentes casos de veto suspensivo que se hayan verificado desde la en-
trada en vigencia de la Constitucién. Aun refiriéndose formalmente a la falta de
respeto del término para la promulgacién (pero debe decirse que, en otras circuns-
tancias, aquel término habia sido eludido por el mismo jefe del Estado) el presiden-
te intervenia, sustancialmente, en una materia que hasta el afio precedente, es de-
cir, antes de la sentencia constitucional de 1959, hubiera parecido como inherente
a los mds celosos interna corporis asambleistas. Interesa sefialar como la materia
de la coordinacion, que se ha visto revisada por parte de la Corte constitucional,
puede ser asumida con este precedente de notables consecuencias, como idénea
para motivar, por otra parte, el ejercicio discrecional del poder presidencial del reen-
vio. Con ello se demuestra una vez mas, cémo este instituto participe junto con
una funcién de control de legitimidad y de una funcién de control de mérito, que
el refrendo ministerial no puede atacar. Por otra parte, parece que se deberia con-
siderar convincente la opinién que en casos de tal indole, es decir, en presencia
del defecto constatado de elementos necesarios para la existencia vélida del acto
normativo, el presidente también pueda abstenerse de 1a promulgacién, debiéndo-
se entender a esta dltima como la verificacion de la existencia de la ley (Mortati).
Sin embargo, no diremos que él sea obligado a tal comportamiento, con exclusion
de otra via (precisamente con aquélla del reenvio), ya sea porque al argumento
formalista de la imposibilidad del recurso al veto suspensivo con peticién de “nue-
va” deliberacién, considerando la “inexistencia” de la primera, podria objetarse
gue una deliberacién ya ha sido hecha también en el caso de la coordinacidn, ya
sea porque el rechazo tout-court de promulgar, que no implica la obligacién del
mensaje, dejaria insatisfecha las exigencias de publicidad y de motivacién que pa-
recen vinculadas, por un generalisimo dngulo visual relativo a la democraticidad
del sistema, a un acto de tal relevancia politica.

El precedente de 1960 se refiere, mds bien, a la intervencion del jefe del Estado
en referencia a un praxis entonces no disciplinada por el Reglamento de la Ca-
mara, mientras que hoy, como se sabe, la coordinacién formal del texto ya aproba-
do estd prevista por el articulo 90 del Reglamento de la Cdmara. Por otra parte, en
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donde aquella actividad de coordinacién, puesta en movimiento con base en una
deliberacién de asamblea de muy dudosa constitucionalidad, se concreten varian-
tes de naturaleza sustancial, no parece dudoso que el Presidente de la Republica
podria motivar el reenvio de la ley por la “inexistencia” juridica del texto, en razén
de la falta de la deliberacion constitutiva —la aprobacién final- de las variantes
normativas producidas en €l. En cambio, no lo pareceria, cuando el texto coordi-
nado tuviese que ser enviado a la otra Camara, mds bien que al jefe del Estado
para la promulgacién, que pueda ser permitida alguna revision al presidente de la
asamblea destinataria, estando prohibida a una rama del Parlamento cualquier con-
trol sobre los actos de la otra rama, de la que adquiere conocimiento legal sélo a
través del mensaje de transmision del presidente de la primera Cdmara.'?

La *“votacidn final” es el dltimo acto exigido por el articulo 72 constitucional
para el procedimiento de formacién de la ley; tal deliberacion, si es favorable, es
entonces la tnica que puede decirse constitutiva del acto legislativo parlamenta-
rio, que través de ella, limitadamente al procedimiento en cada una de las dos ca-
maras, llega a ser perfecto. Su finalidad politica-constitucional es evidente, cuando
apenas se considere que en el curso del examen de cada uno de los articulos, los
grupos varios puedan comportarse diferentemente. “La aprobacion final” se caracte-
riza asi como el acto deliberativo que califica politicamente el comportamiento de
las varias partes politicas; lo que explica el fenémeno, muy frecuente, de grupos
de oposicién que en el curso del iter apoyan, en todo o en parte, a cada uno de

125Debe mencionarse la opinién contraria, expresada en manera muy autorizada por Sandulli, quien, par-
tiendo de la exacta observacién del dictado constitucional en el que “la funcién legislativa es ejercida colectiva-
mente por las dos cdmaras” exige que ambas cdmaras deban expresarse en concordancia sobre el mismo texto
para que se da la ley; sostiene con clara visién garantista la verificabilidad, de los 6rganos variadamente intere-
sados en los actos constitutivos del proceso formativo de ley, ain més alld del mensaje de transmisién, negando
justamente que ése pudiera ser el dnico acto resultante hacia el exterior tratdndose de “un acto sucesivo al
cumplimiento del iter de aprobacién... simple acto de comunicacién de un hecho del que el presidente de la
Cédmara con frecuencia conoce no de forma inmediata y directa...”. Mientras que las consecuencias doctrinales
de esta obligacién han sido oportunamente registradas por la jurisprudencia constitucional y por la praxis, rela-
tivamente al examen de legitimidad de la Corte y al reenvio presidencial, se sabe que ellas, sin embargo, no
pueden hacerse valer también para el presidente de la Cdmara, destinatario del mensaje de transmisién. Ni como
érgano monocritico ni como representante de toda la asamblea le compete, en efecto, sin ir ultra vires a ninguna
verificacion sobre las interna corporis de la otra rama del Parlamento, ni siquiera sobre aquéllos constitucional-
mente relevantes. Por ello, para la hipétesis de un mensaje de transmisién que contenga un texto legislativo dis-
forme de aquél realmente aprobado, no es posible acoger la opinién de Sandulli que el presidente esté obligado a
publicar y distribuir a los miembros de asamblea s6lo aquel texto que segiin las actas, resulte aprobado y proclama-
do en la otra Camara. Mds bien, €l podra solicitar informalmente una ratificacién, pero si ello no ocurre, serd el
jefe de Estado quien deba rechazar, una vez concluido el procedimiento, la promulgacién de una ley que no lo es.

Cudl sea la delicadeza, que en sede de promulgacion, tenga la tarea del jefe del Estado y de cuédn penetran-
te deba ser su control sobre la constitucionalidad del procedimiento de formacién de la ley (y c6mo, si es ejerci-
tado valientemente, él podria evitar el accidentado examen jurisdiccional de la Corte) testimonia la circunstan-
cia que, a menudo, el mensaje de transmisién es redactado y enviado antes de la aprobacién del acta en la sesién
en la que el texto de la ley fue aprobado (piénsese el caso de un decreto-ley convertido al sexagésimo dia), asi
que, en hipdtesis, el mensaje podria también no resultar verdadero del todo, y, eso por las conocidas modali-
dades de aprobacidn del acta, en la absoluta buena fe del presidente de la asamblea que la ha transmitido.
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los articulos de un texto de iniciativa gubernamental, porque se solidarizan con las
instancias particulares de las que aquellas disposiciones son el reflejo normativo,
mientras expresan voto contrario a la aprobacion final, o se abstienen, precisamen-
te para mostrar su actitud de oposicién al rumbo politico del gobierno. Naturalmente
puede suceder también lo contrario: grupos participantes de la responsabilidad de
mayoria que disienten en articulos especificos, pero que, por disciplina de mayo-
ria se expresan a favor en la votacién final.

Al igual que toda deliberacion parlamentaria (supra, pp. 262 y ss.), también
la votacién final del proyecto de ley significa la relativa proclamacion, es decir, la
prueba verbal, ptiblica y solemne de su resultado por parte del presidente del cole-
gio votante en la presencia del colegio mismo. El mensaje de transmision, conforme
al texto proclamado (pero, véase también el nim. 35 en la p. 237), deber4, ademas,
probar —cuando sea requerido por la constitucién para el procedimiento de las le-
yes, llamadas reforzadas— el respeto necesario a las obligaciones previstas para
aquellas especies legislativas, aun teniendo también en cuenta la necesidad de que,
en sede de promulgacion, el Presidente de la Republica esté en grado de verificar la
documentacidn relativa sobre el cumplimiento de los requisitos en los casos en que
su satisfaccidn se haya rechazado en el curso del iter; parlamentario, ya sea cuando
no esté requerido para la fase de la iniciativa, ya sea porque se podria haber con-
cretado durante el iter a sanar una legislativa que no la hubiese tenido en cuenta.

El procedimiento desconcentrado por comision

EL sisTEMA “desconcentrado” de discusion y aprobacién de las leyes, antes que el de
los reglamentos, estd disciplinado en gran medida por la constitucién que, en el -
tercer parrafo del articulo 72, confiere a la fuente reglamentaria, la facultad para
“establecer en cudles casos y formas el examen y la aprobacion de los proyectos
de ley son diferidos a comisiones, aun permanentes”, estatuyendo, sin embargo,
que “aun en tales casos, hasta el momento de su aprobacion definitiva, el proyec-
to de ley es remitido a la Cdmara,'* si el gobierno o un décimo de los componentes
de la Cdmara o un quinto de la comision, piden que sea discutido y votado por la
Cédmara misma, o bien, que sea sometido a su aprobacién final con meras declara-
ciones de voto”. LL.a misma fuente constitucional pone expresamente en el parrafo
sucesivo una “reserva de asamblea” o0, mds exactamente, una ‘“reserva de ley de

126Es decir, al 6rgano plenario, a la asamblea; es uno de los ejemplos de los miiltiples significado que se
dan en la constitucién para el término “cédmara” (o “camaras”), una vez empleado para indicar unitariamente el
drgano constitucional en su compleja articulacién, otra vez, para indicar al érgano interno plenario, al mayor
colegio, es decir, a la asamblea. Estas equivalencias semanticas no quedan sin consecuencia, como también se
vera después, para determinar en los varios momentos funcionales y procedimentales, la naturaleza juridica
cambiante de la relacién asamblea-comisiones.
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asamblea” 2’ —es decir, la obligacion del procedimiento ordinario con la interven-
cion del plenum-— para los proyectos de ley en materia constitucional y electoral y
para aquéllos de delegacién legislativa, de autorizacién para ratificar tratados
internacionales, de aprobacién de balances y de gastos.!?

La existencia de una “reserva de ley de asamblea” —cuya violacioén ha llegado
a ser sancionable por la conocida jurisprudencia de la Corte constitucional y que
queda en todo caso obligatoriamente sustituible en sede de promulgacién, debien-
do el jefe del Estado reenviar el texto a las cdmaras por su falta de conformidad
al articulo 72— ha hecho surgir el problema de su relacién con la “reserva de ley”,
ya sea por cuanto se refiere a una eventual concatenacién necesaria entre los dos
“reservas” en orden a las materias legislativas a las que se refiere el articulo 72 de
la Constitucién. Desde el primer punto de vista, reconociendo que la obligacién del
“procedimiento normal” no implica la naturaleza de “ley reforzada” (Ferrari) —tan
calificada por la variante procedimental pedida para su aprobaci6n, en cuanto a que
el procedimiento obligatorio es en este caso, precisamente el pardimetro para me-
dir las variantes, es decir, el normal, por el cual la reparticién de competencia entre
la asamblea y comisién no da lugar a la diferenciacién normal entre las fuentes
(Crisafulli)~, queda por considerar cuéles efectos produce la residual distincién
exactamente planteada (por Traversa) como sigue: “una cosa es decir que ciertas
materias estan reservadas a la disciplina exclusiva de la ley formal y, otra cosa es
decir que cuando ciertas materias constituyen objeto de disciplina legislativa la
ley que las regula deberd seguir un cierto procedimiento”. Todavia la distincién

127“Reserva de ley de asamblea” es sin lugar a dudas una expresi6n preferida, ya que por “reserva de asam-
blea”, avinque eventual, puede ya entenderse, para los nuevos reglamentos, como la competencia para deliberar
reservada al plenum, sin embargo, no en materia legislativa, sino, en materia de rumbo, relativa a la remisi6n en
aula de las resoluciones o propuestas de resolucién. En materia de rumbo politico, del resto, ya se encuentra en la
constitucién una “reserva de asamblea” obligatoria y original, para el procedimiento de conferimiento o de revo-
cacién de la confianza al gobierno.

128 A este elenco, el Reglamento de la C4mara de los diputados habia agregado la materia tributaria (articu-
lo 40 del viejo texto) como uno de los “casos” en que se habia facultado para sustraerse al procedimiento
desconcentrado. En la praxis, con frecuencia, siendo la insercién de normas tributarias en leyes, que en “mate-
ria tributaria” de por sf no pueden decirse, la disposici6n reglamentaria era aludida con frecuencia, razén no ulti-
ma de su eliminacién en el nuevo texto. En cuanto a los efectos de la eventual violacién de la norma reglamen-
taria se debe recordar que en el estado actual de nuestro derecho parlamentario positivo la norma de reglamento
puede ser desatendida sin consecuencias sancionadoras, ya que sobre su lesién ningiin 6rgano externo parece
que pueda ser considerado competente para reconocer, ni siquiera en orden al procedimiento de formacién de la
ley, excepto, bien entendido, cuando la desaplicacién del reglamento sea de por si una violacién de norma cons-
titucional sobre el procedimiento legislativo, Tal es la jurisprudencia de 1a Corte constitucional, expresada a par-
tir de la recordada sentencia nimero 9 de 1959, que debi6 enfrentar, entre otros casos, precisamente uno de
materia tributaria asignada a comisi6én deliberante. Ha sido afirmado por una complaciente doctrina que “el
poder de modificar o poner en la nada una norma reglamentaria, puede ser ejercitado en ocasién de la formacién
de una ley s6lo cuando estén de acuerdo todas las fuerzas parlamentarias, o, mejor, todos los componentes de la
asamblea” (Tesauro). Innegablemente se realizarfa asi el méximo de garantia posible, si la garantfa fuese sin6-
nimo de silencio entre malhechores. En cambio, vale la reserva de 1a que ya se ha dicho, sobre una derogacién
decidida aun por unanimidad de los representantes, pero que puede tener efectos concretos, naturalmente indi-
rectos, de lesion para los representantes.
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ocurre desde el momento en que todas las materias indicadas por el dltimo pérrafo
del articulo 72 estdn, cada una, por previa disposicién constitucional, protegidas
también por reserva de ley.'? Se puede concluir que, quedando firme la diferen-
cia/distincién conceptual entre los dos institutos de la “reserva de ley” y de la “re-
serva de ley de asamblea”, en sede operativa, ellas llegan, por tales materias, a un
sustancial enlazamiento.

En cambio, no seria correcto reconducir a la reserva de ley de asamblea (sino,
acaso a una eventual y derivada “reserva de asamblea’) la materia (de por si inde-
terminada) de las leyes que, diferidas inicialmente a comisién en sede legislativa
para su aprobacion, luego son remitidas a la asamblea, después —y para efectos—
de la peticién hecha por los sujetos legitimados a eso: el gobierno, un décimo de
los componentes de la asamblea, un quinto de los miembros de la comision. Se ha
sefialado justamente (por Traversa) que, después de todo, en tales casos, el pro-
yecto del ley —ya reconocido originalmente como sometido al procedimiento des-
centralizado— puede muy bien regresar del aula a la comisién en sede legislativa,
por el acontecido retiro de la peticién de remisién.!3% 13!

Consideraciones aparte, merece la categoria de los “proyectos de ley en mate-
ria constitucional”, que entran dentro de aquéllos protegidos por reserva de ley de

129Para la materia electoral, aparte de la reserva explicita para la determinacién de los casos de inelegibi-
lidad y de incompatibilidad de los parlamentarios (articulo 65 constitucional) vale la consideracién —formulada
primero por LAVAGNA~ sobre su relevancia constitucional, que se debe evaluar més bien “de régimen”, apenas
se recuerda que el indice de democraticidad de un régimen parlamentario se da, concretamente, por su derecho
electoral en cuanto se refiere a la seleccién de la clase politica, asf como por su derecho electoral en cuanto se
refiere a la participaci6n de los varios grupos politicos en las soberanas funciones legislativas y politicas del Par-
lamento. Para la delegacién legislativa, aparte la absurdidad 16gica y politica de suponer que la delegacién de
potestades legislativas al gobierno pueda suceder igualmente que con la ley (s6lo para una reencammacién del go-
bierno Pelloux, en efecto, se podria pensar en la fuente del decreto-ley, ni existe en Italia la posibilidad del joint
resolution a tal nivel de eficacia desconocido también para el Congreso), la obligacién relativa a los criterios
directivos, al tiempo limitado y al objeto definido, indica la naturaleza de ley reforzada. Para la autorizacién de
la ratificacién de los tratados internacionales, la reserva estd expresada en el articulo 80 constitucional, relativo
a las especies de tratados que “son de naturaleza politica o proveen arbitrios o reglamentos judiciales, o importan
variaciones de territorio o cargos a las finanzas o modificaciones de ley”. Una tendencia reprobable del gobier-
no, en la praxis, sustraer a la reserva de ley verdaderos y propios tratados (del tipo previsto en el articulo 80)
argumentando su presunta naturaleza de convenciones informales; o, més frecuentemente, por actos de ejecucién
de otros tratados; mientras que seria auspiciable, por el contrario, para el control democrético de la politica exte-
rior, la sujecion a la ratificacién de la autorizaci6n legislativa aun los tratados internacionales no comprendidos
en el listado constitucional; en tal caso, igualmente valdria la reserva de ley de asamblea. Para la aprobacién de
los balances y de los estados de pérdidas y ganancias, la reserva de ley estd expresada en el articulo 81 consti-
tucional.

130Sobre el poder de retiro de la peticién de la remisién no parecen subsistir dudas, aun con referencia a
principios generales, sobre el instituto del retiro en el procedimiento legislativo. Se adopta la opinién (de Tra-
versa) de que el poder de retiro pueda aqui ser ejercitado aun después del inicio del examen por parte de la asam-
blea, antes de la aprobacién de los articulos o cuando menos (pues de otra manera el retiro quedarfa carente de
significado) antes de la discusién y de la acontecida aprobacién de todos los articulos.

1310tra reserva derivada de asamblea, se recalcaba de los articulos 135 del Reglamento del Senado y 71
del Reglamento de la Cdmara, que imponen el procedimiento ordinario para la nueva deliberacién pedida por el
Presidente de la Repiiblica en el sentido del articulo 74 constitucional.
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asamblea. Sobre la individualizacién de tal categoria, la doctrina estd en desa-
cuerdo: ;la expresién se refiere tinicamente a las “leyes constitucionales”, o bien,
el constituyente quiérelo extender también a otros sectores de la legislacion (;y
ctales?) la garantia implicada por la reserva de ley de asamblea? Lo negaba Es-
posito con base en la consideracién de que cuando es la constitucién la que disci-
plina un objeto (se trataba del consejo superior de la magistratura), remitiendo en
forma explicita o implicita a la ley ordinaria, 1a disciplina de la aplicacidn, ésa es
conforme a la constitucion, aunque si es adoptada en comisién deliberante Mor-
tati se inclinaba por la negativa (en las Lecciones de derecho constitucional italiano
y comparado, pp. 132 y ss.), principalmente, sin embargo —al menos asi parece de
comprenderlo por lo que se refiere al punto en examen—, sobre la base de la dificul-
tad de encontrar un criterio satisfactor de individualizacién para una materia cons-
titucional que no sea aquélla disciplinada por normas adoptadas con el proce-
dimiento referido en el articulo 138 constitucional. De criterio opuesto son, en
cambio, Pierandrei, Maranini, Balladore-Pallieri y Virga.

Independientemente de las dificultades de orden dogmatico que en realidad se
presentan, tanto para una como para la otra tesis, en sede de teorfa general, parece
que se debe admitir que la Corte constitucional, con sentencia nimero 9 de 1959,
hubiese producido un hecho nuevo en la querelle, capaz de crear implicaciones
tales como para aventajar a los sostenedores de la tesis sobre la ilegitimidad de
una ley de comisién para la materia constitucional entendida sustantivamente (aun
estando, también el que escribe convencido de que tal sustantividad en abstracto es
indefinible, aunque en concreto, politicamente se puede encontrar). En efecto, sin
un cuestionamiento directo de la supuesta identidad como ley constitucional en
materia constitucional, queda implicitamente establecida la competencia de la Cor-
te para declarar también, para el procedimiento seguido, la ilegitimidad de una ley
que regula, a su juicio, la materia constitucional. La potestad interpretativa que se
recaba de la sentencia (*“...el juicio si un proyecto de ley estd entre aquéllos para
los cuales el dltimo pérrafo del articulo 72 constitucional exige el procedimiento
normal de aprobacidn, excluyendo aquélla descentralizada, envuelve una cuestion
de interpretacion de una norma de la constitucién que es competencia de la Corte
constitucional para los efectos de control de la legitimidad del procedimiento de
formacidén de una ley...”) parece tal como para introducir perplejidad debido a
la tesis que se sintetiza en la supuesta identidad antes mencionada. En efecto, si
se tratase en modo cierto de verdadera identidad no se daria lugar a alguna inter-
pretacion de 1a Corte: bastaria la lectura del titulo “ley constitucional” en el frente
para tenerlo en cuenta; y, a la inversa, la ausencia de aquella indicacién garantizaria
de por si el no tratarse de materia constitucional.
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A este argumento, ya adelantado en otra parte se objeta con autoridad (Mor-
tati, Lecciones, p. 136) que de la afirmacién de la competencia “no se deduce que
haya sido enfrentando y decidido (aunque implicitamente) en sentido negativo el
punto de la identidad entre materia constitucional y ley constitucional. En efecto,
se pueden presentar dudas sobre la interpretacién del articulo 72 (cuya solucién
entra dentro de la competencia de la Corte) aunque fuera del punto mismo”. La ob-
jecidn, exacta sin lugar a dudas, sin embargo, no parece idénea para hacer valer
en modo decisivo la opinién de que la sentencia de la Corte, refiri€éndose en ge-
neral al dltimo parrafo del articulo 72 constitucional, intentase implicitamente
aunque, precisamente, excluir de su competencia la hipétesis de la reserva de ley
de asamblea para la materia constitucional. Y ya que no es la reserva de ley de
asamblea, sino, mds bien, el agravado procedimiento previsto por el articulo 138
constitucional para las leyes constitucionales y de revisién de la constitucion; una
jurisprudencia constitucional que haga referencia a una competencia de la Corte
para la verificacién del procedimiento del articulo 72, sin exclusién de materia, per-
mitiria cuando menos, la hipétesis de una fuerte confusién en la Corte sobre la su-
puesta identidad de la que se plantea. Sin embargo, la Corte ha cambiado la propia
jurisprudencia: una decision sucesiva, en efecto, ha intervenido, con la sentencia
numero 168 de 1963 que acoge la tesis de la identidad entre materia constitucional
y ley constitucional, con motivacién, por otra parte sucinta, que no se puede decir
convincente.!*?

Pasando de la teoria general a la disciplina procedimental de este instituto
asume relieve, ante todo, la importante cuestion de la competencia para decidir el
diferimento a comision en sede legislativa, de una cuestién que desde hace mucho
tiempo da lugar a un debate de notables implicaciones constitucionales y politi-
cas. Antes de entrar a los aspectos actuales, conviene dar cuenta de los problemas
surgidos en el pasado. Los precedentes reglamentos de las dos cdmaras interpre-
taron como una facultad la norma constitucional (la que, en verdad, no tiene una
formulacién feliz: el reglamento “‘puede también establecer, etcétera”), pero de la
facultad, en cualquier manera, deberia quedar como titular la asamblea en sede de
adopcioén del propio reglamento, y no ya el presidente. Bajo la disciplina de aque-
llos reglamentos, en cambio se regresaba a la competencia del presidente el dife-
rimento de los proyectos de ley a comisiones deliberantes (articulo 26 del Regla-
mento del Senado, articulo 40 del Reglamento de la Cdmara), aunque fuera con la
reserva (en la Cdmara): “salvo la oposicién de la Cdmara misma al acto del anun-
cio, que serd dado en las 48 horas sucesivas a la presentacion”. La disposicién

132Particularmente discutible (y discutido por la “excesiva desenvoltura” por Mortati) es el argumento para
negar la extravagancia del constituyente que, si en verdad las leyes constitucionales fueren siempre y tinica-
mente aquéllas en materia constitucional y viceversa, se hubiere ocupado dos veces, en el articulo 72 y en el
articulo 138. El argumento, segin el cual la norma del articulo 72 sefiala la prohibicién del procedimiento.
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reglamentaria, motivada por razones de funcionalidad interna, establecia, si aca-
so, las “formas” pero no los “casos” (por otra parte, debe decirse que dificilmente
ésos permitirfan una catalogacién analitica). De cualquier manera, habia crecido
la esfera de las potestades (aun de orden politico) del presidente, con efectos que
se intuyen ficilmente. A la apreciacién del presidente se remitia, de hecho, fijar
también la fecha del diferimiento, con consecuencias, también aqui, no dificiles
de imaginar. La hip6tesis de un comportamiento omisivo por parte del presidente,
a intentos obstruccionistas hacia un proyecto de ley (pero, también hacia una pro-
puesta de iniciativa parlamentaria), que era naturalmente por asumir como caso
limite; sin embargo, teniendo en cuenta también el relieve politico que tiene el
factor tiempo en la discusion y aprobacién de los proyectos de ley —piénsese en la
inminencia del final de la legistlatura, por ejemplo—, no se puede decir que las ci-
tadas diposiciones reglamentarias hubieren reforzado la “racionalizacién” del
procedimiento legislativo que estaba en la intencién del constituyente. Si no se
trataba de una violacién de la constitucién, era siempre una modificacién ticita
conducida a través del derecho parlamentario escrito, con una interpretacién nor-
mativa que testimonia una elasticidad, en cualquier modo, praeter constitutio-
nem. Sobre la discrecionalidad de la asignacién presidencial (salvo el periodo 5
de septiembre 1948-10 de febrero 1949, durante el cual, la Camara de Diputados
era la asamblea que deliberaba detrds de la propuesta del presidente) desde hacia
tiempo habia sido observado que ella se hubiera progresivamente atenuado con
base en la fijacién de “standards basados sobre una serie de precedentes”: una
propuesta (de Elia) a la que se podria adherir, fundamentada en la prictica impo-
sibilidad de fijar taxativamente los casos por normas de reglamento, si bien no es
posible esconder que ni siquiera para la fijacién de los standards nos econtraria-
mos ante una empresa fécil.

Con la disciplina introducida por los reglamentos de 1971 el régimen del de-
ferimiento ha quedado casi idéntico en el Senado,'® en el sentido de que el presi-
dente de la asamblea queda como arbitro incuestionable irrevisable de la facultad
para asignar un texto a comisién en sede deliberante, salvo la carga, también exis-
tente antes, de comunicarlo a la asamblea. El potencial de politicidad de la expec-
tativa presidencial queda, entonces intacto (como quedan intactas las reservas
sobre constitucionalidad de tal disposicion de la asamblea) y es facil de cambiar
de virtual a concreto, cuando en hip6tesis, el cargo de presidente sea desempefiado
por una persona fuertemente comprendida en la lucha politica y de corriente par-
tidista. En cambio, en la Cdmara de Diputados, en el nuevo articulo 92 nos ha
preocupado, como se afirma en el informe del proyecto, individuar tanto los 2 ca-

133Sin embargo, ha sido introducida la indicaci6én de la conversién en ley de los decretos-ley, entre las
especies para las cuales no puede darse la asignacién a comisién deliberante.
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sos como de precisar las “formas” de la asignatura en sede legislativa, conforme
a la prescripcion en sede legislativa, conforme a la prescripcién a que se refiere el
articulo 72 constitucional. Como se verd inmediatamente, estos objetivos no pue-
den, en verdad, decirse realizados en todo, sino —lo que més importa— est4 fuera de
duda que se aprecia la innovacién més decisiva en el tema de diferimiento, es de-
cir, el acontecido desplazamiento, en esa Cdmara, del relativo poder del presidente
a la asamblea: desplazamiento cuya evaluacién positiva no contradice, de ningiin
modo, lo que tantas veces se ha expuesto sobre la oportunidad de reforzar los po-
deres presidenciales de orden organizativo y disciplinario, ya que en el caso de la
especie que nos ocupa estamos en presencia de una potestad exquisitamente po-
litica, precisamente porque tal mal se conciliaria con el rol neutral del presidente,
mientras que es correcto que la asamblea quede investida con su soberania.

Cuando un proyecto de ley se refiera a cuestiones que no tienen una relevan-
cia especial de orden general —estatuye, entonces, el articulo 92 del Reglamento
de la Cadmara— el presidente puede proponer a la Cdmara que el proyecto sea
asignado a una comisién permanente o especial, en sede legislativa, para el
examen y la aprobacion.!**

La propuesta es inscrita en el orden del dia de la sesin sucesiva, y si hay oposi-
ci6én la Camara decidiré por levantada de mano, oido un orador en contra y uno a
favor: de lo contrario no hay lugar a votacién y el proyecto es asignado en sede re-
ferente; contra la propuesta presidencial se expresan el gobierno o un décimo de los
componentes de la Cdmara. Durante los periodos de actualizacién, la propuesta
del presidente es comunicada a los diputados al menos ocho dias antes de la con-
vocatoria de la comisién competente, pero serd automaticamente puesta en el
orden del dia de la primera sesién de la asamblea, si, en ese periodo, se oponen
el gobierno, un presidente de grupo o diez diputados. Tal mecanismo, cotno se com-
prende, busca realizar una provechosa economia procedimental, evitando pasajes
imitiles cuando, frente a un texto, se manifiesten desde el principio las hip6tesis
constitucionalmente previstas para la remision en aula. En fin, una dltima dispo-
sicién disciplina la transferencia de un proyecto, ya asignado a la sede referente,
a la misma comisién en sede legislativa, cuando se verifiquen la peticién en tal
sentido de los 4/5 de los componentes de la comisién, o de los representantes de

134E] Reglamento de la Cdmara prevé también que “el mismo procedimiento puede ser adoptado para los
proyectos de ley que revistan una urgencia particular”: la disposicién no es buena —aparte la aberrante hipSte-
sis de quien quisiera que comprediera la conversi6n de los decretos-ley— ya sea porque en el plano operativo se
podria anular una embrional predeterminacién por categorias de los “casos”, ya sea porque el régimen juridico
de la “urgencia” implica en el derecho parlamentario comin, una abreviacién de los términos, pero no un cam-
bio de procedimientos.
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todos los grupos, la anuencia del gobierno y las opiniones, ya expresadas, de las co-
misiones del balance, trabajo o asuntos constitucionales, en el caso de que éstas
deban ser consultadas, asi como de aquellas en cuya competencia entran algunas
normas del proyecto de ley en cuestién: el presidente de la Camara hard su pro-
puesta a la asamblea, entendido bien, siempre que se cumplan los requisitos de
relevancia de orden general o de la particular urgencia.'?> También en el Senado
se prevé la transferencia de la sede referente a la deliberante, “cuando lo pida la
comisién undnimemente y el gobierno dé su propio asentimiento”: conforme a
la inspiracién presidencialista de ese reglamento compete, sin embargo, al presi-
dente del Senado la facultad (y no la obligacién) de acoger la peticién. Sin embar-
g0, no acogerla, constituiria una lesién al correcto comportamiento parlamenta-
rio, siendo manifiesto el favor de todas las partes politicas de la asamblea y, por
lo tanto, haciéndose patente un acto obstruccionista, 0 meramente emulativo, el
eventual rechazo presidencial. .

Por lo que se refiere al procedimiento a seguir para la discusion y la aprobacién
del proyecto de ley, sirve de maxima, las normas para el rito de asamblea, con
previa reduccioén de los quérum: se entiende que son de considerar indefectibles los
momentos del iter fijados en la constitucién, que son requisitos ad substantiam
para la vdlida existencia del acto legislativo; no seria posible, como ha sido nota-
do (por Elia), asumir la potestad reglamentaria para “establecer en cudles casos y
formas, el examen y la aprobacién de los proyectos de ley son deferidos a comi-
siones” como una especie de reserva de reglamento para la total disciplina del
procedimiento mismo, ya que la disposicién constitucional se refiere sélo a las
modalidades del diferimiento, precisamente para examen y la aprobacion que son
institutos ya precisados en el primer parrafo del articulo 72.

Por lo que se refiere al examen de las opiniones, se debe recordar que los re-
glamentos (articulo 40 del Reglamento del Senado y 93 del Reglamento de la C4-
mara), considerando obligatorias y vinculantes aquéllas expresadas por la comision
de asuntos constitucionales (en materia constitucional y, para el senado, referida
a la organizacion de la administracién publica), balance (para los disefios de ley
que impliquen nuevos o mayores gastos o disminucién de entradas), trabajo (para
los aspectos que conciernen al empleo publico: pero sélo en la Cdmara). La efi-

135La extrema amplitud interpretativa que permiten voluntariamente, tanto el requisito de la particular ur-
gencia como de la no relevancia de orden general, hacen maxima la discrecionalidad de decisién en la determi-
nacion de cada una de las especies. Como queda claro, el reservado a la asamblea serd un juicio genuinamente
politico, obviamente no cuestionable por parte de la Corte constitucional, en cuanto a que la disciplina normati-
va de los casos y de las formas no estd expresada en la constitucién, sino que es remitida por la misma constitu-
cién a la autonomia normativa de las cdmaras, hasta hoy juzgada como materia referida a los interna corporis.
Por otra parte, nada prohibe ¢l reenvio motivado del texto a las cdmaras por parte del jefe del Estado, cuando la
ley por promulgar —aprobada en comisién por la Cdmara de Diputados~ se refiere a 1a materia ictu oculi de rele-
vancia especial general, como lo serfa ciertamente una ley en materia constitucionalmente relevante.
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cacia vinculante de tales opiniones se expresa en la obligacién para la comisién
en sede deliberante de someter el proyecto de ley al examen de la asamblea segiin el
procedimiento ordinario (y, entonces, de hecho, quitindoselo) en el caso en el que se
considere separarse. Un régimen andlogo esta previsto para las enmiendas que con-
tengan las materias antes mencionadas, que no pueden ser sometidas a votacién sin
el parecer expreso de la comision competente, Aun en este caso si la comisién no
considera conveniente uniformarse al contenido expresado en la opinién, el proyec-
to entero de ley se remite a la asamblea.

Sobre la disposicién constitucional en la que “el reglamento determina las
formas de publicidad de los trabajos de las comisiones”, es innegable cémo tal
publicidad —que cuando menos para la sede legislativa deberia razonablemente
ser igual a aquélla aplicada para el procedimiento normal de la asamblea- resulte,
de otro modo, incompleta o inadecuada al punto de excluir, asi como ha sido prac-
ticada y considerada en el concreto contexto politico-constitucional italiano, que
pueda constituir una rémora las indebidas satisfacciones que pudieran surgir en la
comisién deliberante, que precisamente usufructia lo reservado de los trabajos,
entre grupo de interés y comisarios y entre los mismos comisarios de las varias
partes politicas. En efecto, convergen precisamente sobre ello las criticas unéni-
memente hechas por la doctrina extranjera, pero, también, por la italiana: la vigo-
rosa polémica de Mortati contra este instituto, que se cambia en una muy cémoda
y apresurada fabrica de las leyes, y de las leyecitas.

Destaca por la insuficiente publicidad, que hasta hoy de hecho se ha limitado
exclusivamente a la publicacion del resumen estenografico, asi como a la del bo-
letin de las comisiones, redactado por los secretarios generales de las cdmaras, los
nuevos reglamentos que dan una parcial satisfaccién con la previsién de instala-
ciones audiovisivas, en las que se puede seguir en locales separados el desarrollo
de las sesiones. No hay duda en que, sobre todo, la ausencia de los periodistas de
las reuniones de las comisiones deliberantes —recuérdese que para el articulo 64
constitucional, “las sesiones son publicas”— arroja sobre su trabajo una sombra con-
siderable, faltando aquel control de la opinién puiblica que garantiza al electorado
una participacion indirecta, pero no por esto irrelevante.

El procedimiento mixto,
o de la comision es sede relatora

EL TERCER sistema previsto por el derecho parlamentario italiano para la forma-
cién de la leyes —alguna vez indicado impropiamente como procedimiento “abre-
viado”, mas exactamente definido “mixto”, o bien, de’la “comisién en sede rela-
tora”— ha sufrido en las dos asambleas una notable reelaboracién. Antes de la
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reforma de 1971 se permitia en la Cdmara que un proyecto de ley, debidamente
examinado por la comision competente en sede referente y remitido con el rito or-
dinario a la asamblea, pudiese por la misma asamblea, después de la discusién
general y la aprobacién de los criterios informativos del texto, ser nuevamente de-
ferido a la misma comisién —que se llamaba “en sede relatora”—, que tenia la tarea
de formular definitivamente los articulos. El texto regresaba, entonces en aula, para
la aprobacién, con declaraciones de voto, de todo el proyecto en su conjunto. En
el Senado, en donde el instituto fue introducido mds tarde, era el mismo presiden-
te quien deferia los textos directamente a la sede relatora, sin intervencién de la
asamblea ni para la discusién general ni para los criterios: en aula se deliberaba
solo la aprobacién final. No tenfa lugar el examen en sede referente.

Las estadisticas parlamentarias prueban la escasa aportacién que el procedi-
miento (en cuya aprobacién el grupo parlamentario comunista declaré no querer
participar, considerdndolo inconstitucional) ha producido en la celeridad de la pro-
duccién legislativa; son rarisimos los casos en que se ha aplicado. Con ese proce-
dimiento, debe hacerse notar también que sélo en el Senado subsistian para las
minorias y para el gobierno, las posibilidades de un reenvio en aula del proyecto,
asf como la misma “reserva de ley de asamblea”, prevista para las materias a que
se refiere el tercer parrafo del articulo 72 constitucional: en la Camara, el regla-
mento no hacfa referencia de estas garantias. Tal sistema generé fuertes dudas
sobre su constitucionalidad, que incidian principalmente:

a) Sobre la licitud de 1a delegacién (parcial) interna;

b) sobre la diccidn, vaga e insuficiente, de “criterios normativos”, adaptada en
la Camara para calificar los directivos de la asamblea;

¢) sobre la imposibilidad de recuperar la legitimidad en la facultad, conferida
por la constitucién al reglamento, de establecer “procedimientos abreviados
para los proyectos de ley de los cuales se ha declarado la urgencia”, desde el
momento en que es absurdo considerar al procedimiento de urgencia como
uno para el cual no se ponga alguna prevencién en los términos;

d) finalmente, sobre la lesién del derecho constitucional de enmienda que
quedaba disminuido, aunque le estaba permitido a cada miembro de la Cédmara,
la presentacion de enmiendas a la comision, participando en la discusién pero
sin derecho de voto.

Desde el punto de vista del rendimiento efectivo del procedimiento, no podia
decirse nada apreciable para la practica del procedimiento impropiamente deno-
minado abreviado, especialmente segun el rito de la Cdmara de Diputados, remi-
tiendo en mucho a la comisién en el tema de formulacién de los articulos y ganando
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muy poco en cambio, en adelgazamiento de los trabajos legislativos, cuando una
parte de la asamblea quisiere hacer obstruccionismo a un texto en sede de discu-
sién general y de votacion de la “resolucion”!* en el que, ateniéndose a los pocos
casos verificados, se sustanciaban los criterios informativos que debia seguir la
comisién. Por esto, y por la persistencia de las dudas sobre la legitimidad consti-
tucional del procedimiento, habia sido observado (también en nuestras, Lecciones,
desde la edicion de 1962) que era preferible, para una aceleracion de los trabajos
parlamentarios, el procedimiento de la elaboracidn total por parte de la comision,
con atribucién de la votacion final a la asamblea (articulo 72 constitucional).

Las sugerencias y los relieves de la doctrina (dirigidos, sobre todo, estos 1l-
timos, al Reglamento de la Cdmara de Diputados) han producido notables modi-
ficaciones en la disciplina del instituto, aunque queda como muy inoportuna la
persistente divergencia normativa entre las dos ramas del Parlamento.

Las modificaciones atribuidas al Reglamento del Senado por éste que puede
decirse que es un ejercicio repartido entre asamblea y comisién de los poderes de-
liberativos en orden al proyecto de ley (y que entonces, mis que antes, merece
ahora el nomen iuris de “procedimiento mixto”) son tales como para permitir dos
procedimientos alternativos. El primero, que ya existia, prevé la asignacién por
parte del presidente directamente a una comisién en sede relatora de un texto que
debe ser deliberado en cada uno de los articulos, quedando reservada a la asam-
blea la votacién con solas declaraciones de voto. El segundo, prevé que, dentro de
los ocho dias de la acontecida asignacidn en sede relatora, ocho senadores puedan
pedir —y sobre la peticion, la asamblea se libera sin discusién, por levantamiento de
mano— que el examen en comisidn sea precedido por una discusién en asamblea
para fijar, con especifico orden del dia, los criterios informadores sobre los cuales
la comisidn debera atenerse en la formulacién de los articulos. Quedan las normas
sobre remisién en aula, que se determina, también en el caso en el que la comisién
competente considera que no se debe adecuar a las opiniones expresadas por las co-
misiones de asuntos constitucionales o programacién y balance. Como se ve, esta
dltima variante del procedimiento mixto, en el Senado recalca sustancialmente la
precedente disciplina de la Cdmara.

Por lo que se refiere a la Cdmara de Diputados, en su reglamento ha sido in-
troducida, ante todo, una disposicién que, adecuandose a la disciplina ya existente
en el Senado, ha extendido correctamente al procedimiento mixto la reserva de
asamblea establecida por el articulo 72 constitucional. No ha sido acogida ex-
presamente la propuesta racional para excluir de tal procedimiento a la conversién

136] a resolucién, instrumento desconocido en el derecho parlamentario escrito, antes de la reforma de
1971, fue el acto parlamentario con el que la Cdmara recurrid, de hecho, en los casos rarisimos de “criterios
informativos” que la asamblea dirigié a las comisiones relatoras. El nuevo reglamento, curiosamente, no lo men-
ciona, entre los varios tipos de resolucién introducidos.
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de los decretos-ley, pero de la discusidn sobre el proyecto del reglamento surge
netamente la interpretacion no-controvertida'*’ de la no sujecién de esa especie
normativa tanto al procedimiento descentralizado como al mixto.

El diferimiento a la comision en sede relatora est4 dispuesto, no por el presi-
dente de la Cdmara, sino, mas bien, por la misma asamblea apenas concluida la
discusién general y, por lo tanto “antes de pasar al examen de los articulos” de un
proyecto de ley ya examinado y transmitido a ésa por la comisién con sede refe-
rente. A la comision se conffa la tarea, “dentro de un término determinado”, de la
formulacién de los articulos, mientras que a la asamblea se le confia su aprobacién
sin declaraciones de voto, asf como la aprobacién final.'?

El diferimiento también puede ser deliberado por la misma asamblea, a peticién
undnime de los representantes de los grupos en la comisién, o de mas de cuatro
quintos de sus componentes, acompaifiada de los pareceres, cuando estén regula-
dos, de las comisiones de asuntos constitucionales, balance y trabajo (una norma
andloga subsiste también en el Reglamento del Senado, con la variante represen-
tada por el deferimiento por obra del presidente, mis que de la asamblea y por la
comisidn dispuesta a peticién adelantada de la comisién, undnime y acompafiada
por el asenso el gobierno). En todo caso, la asamblea en el acta del diferimiento,
puede establecer los criterios y principios directivos para la formulacion de los ar-
ticulos con especifico orden del dia, predispuesto por la comisién competente.'*

137 A la enmienda relativa de los decretos-ley, presentada por el grupo del Manifiesto y desarrollada por el
diputado Caprara, el relator de la junta del reglamento le objeté la oportunidad de no variar las especies consti-
tucionalmente previstas, tanto més que “la cdmara ha considerado siempre que la conversién de los decretos-ley
nunca se tuviese que hacer en sede legislativa ni relatora”. En realidad, durante la primera legislatura republicana,
cuatro decretos-ley fueron convertidos en ley a través del procedimiento descentralizado.

138E] Reglamento de la Cdmara, en el texto aprobado en 1971, preveia la escisién en dos procedimientos
distintos de los poderes deliberantes de la asamblea, la que podfa limitarse a la sola aprobacién de los articulos sin
declaraciones de voto, o proceder a través de la discusién de los articulos segiin la norma del articulo 85 del Re-
glamento de la Cdmara, procedimiento que implicaba la discusi6n de articulo por articulo y la votacién de las
enmiendas relativas. Ya que esta segunda modalidad, en definitiva hacia vana la finalidad misma de todo el pro-
cedimiento de reduccién, reatribuyendo a la asamblea aquella elaboracién definitiva de los articulos que se habia
atribuido a la comisi6n, ella ha sido suprimida sucesivamente.

13%Esta variante, respecto al Reglamento del Senado, en el que ningin rol en este sendito estd confiado a
la comisién, encuentra probablemente su justificacién en las diversas modalidades, que en las dos cdmaras, dan
orginen al procedimiento en sede de redacci6n. En efecto, en el Senado, se llega a la eventual aprobacién de los
criterios y principios directivos, sobre peticién de ocho senadores y dentro de ocho dfas de 1a comunicacién por
parte del presidente de la asamblea del diferimiento del proyecto de ley a la comisién en sede de redaccién y,
por lo tanto, antes de que ésta haya podido efectuar algiin examen, aunque minimo, del proyecto mismo. La
determinaci6n de los criterios y principios directivos brota en este caso, del debate en asamblea y de las inter-
venciones de los senadores y de los respectivos grupos. En cambio, en la Cdmara, la determinacién de los cri-
terios mencionados sucede después del examen en sede referente por parte de la comisién competente, con la
consecuente agregacion normal de las distintas reagrupaciones formadas por una mayoria y por una o mis
oposiciones. Entonces, aparece comprensible, y conforme a unos evidente exigencia de economia de los de-
bates, que la determinaci6n de los principios directivos, por parte de la asamblea, acontezca sobre la base de una
propuesta de la comisién de mérito que sintetice la orientacién politica de su mayorfa interna, con la adverten-
cia sin embargo, que se trata de una propuesta y que, en consecuencia, la asamblea puede libremente modificarla
aun en manera radical.
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Queda a salvo, y ello para cada uno de los miembros de ambas cdmaras, el derecho
de presentar enmiendas ante la comisién, aunque no forme parte de ella, y de par-
ticipar ~sin voto- en su discusidn.

En definitiva, el procedimiento en sede de redaccién parece vincularse més al
tercero que al segundo pérrafo del articulo 72 constitucional. En efecto, éste no
puede configurarse como un procedimiento abreviado ni en el Senado, en donde
el reglamento no prevé expresamente algiin término, ni en la Cadmara, en donde tal
término, aun previsto, estd confiado a una decisién totalmente libre de la asamblea
y, por lo tanto, puede no corresponder de hecho a una exigencia de celeridad en
el procedimiento. En el tercer parrafo del articulo 72 constitucional, ademas, se
vincula expresamente la normativa del Senado, que registra la medida institucio-
nal de una intervencién de la asamblea en el procedimiento legislativo, limitada a
la sola aprobacidn final de ley.

El procedimiento delineado por el Reglamento de la Cdmara, en cambio, rehiiye
a esta eventualidad (pero es evidente que, no obstante, ésa queda siempre a salvo
—asi como en el Senado—, en cuanto estd expresamente reconocida por el mismo
texto constitucional la facultad del gobierno, de un décimo de los componentes de la
asamblea o de un quinto de la comisién, de remitir a la asamblea el proyecto de ley,
para someterlo a la aprobacidn final con sélo declaraciones de voto) estableciendo
un procedimiento que la constitucién efectivamente no prevé la intervencion de la
asamblea no sélo para la votacién final, sino, también, para la votacién de los ar-
ticulos.

Se puede discutir, con buena razén, sobre la oportunidad del procedimiento
asi como estd definida por este reglamento (pero es evidente que toda evaluacién
de oportunidad politica-constitucional se remite a la misma Cdmara), pero no —asi
nos parece— sobre su legitimidad, dado que el articulo 72 constitucional, al disci-
plinar la remisién de un proyecto de ley de la comisién en sede deliberante a la
asamblea, prevé dos distintas y extremas posibilidades (el procedimiento ordina-
rio, por una parte, es decir, la intervencién mds plena por parte de la asamblea; y
por la otra, la sola aprobaci6n final, es decir, la intervencién minima hipotética)
y por consecuencia, legitima de todas las situaciones intermedias, confiadas a su
determinacién, dentro de los limites constitucionalmente fijados, a la potestad dis-
crecional de las cdmaras.

Que el procedimiento, en sede de redaccién, se vincule al tercer parrafo del
articulo 72 constitucional y que, por lo tanto, se encuentre en €l la propia legitimi-
dad constitucional, brota también de la consideracién de que tanto el Reglamento de
la Camara como el del Senado establecen expresamente, retomando y ampliando la
formulacién constitucional, la reserva de asamblea (articulo 72, cuarto pérrafo,
constitucional) sobre determinadas materias asi como (pero, sélo el del Senado) la
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remision de los senadores o de un quinto de los componentes la comisién (pero nos
parece superfluo repetir que tal disposicién, como se mencioné antes, puede no
aplicarse también en la Cadmara).

En cambio, debe remarcarse la incongruencia de la normativa de la Cadmara
cuando -recuérdese~ diversamente del Senado, ésta inicia el procedimiento mix-
to, por decirlo asi, a mitad del camino, es decir, después de que en aula se haya
agotado la discusién sobre lineas generales, precedida, obviamente, por el examen
preliminar de. la comisién en sede referente. Por esto, considerado todo el proce-
dimiento mixto se puede explicar en realidad, dnicamente como tentativo de sal-
vacion in extremis (por otra parte, muy dudoso en los resultados) de proyectos de
ley que, asi como estén redactados desde la discusion general, parecen destinados
a la reprobacién: un “examen de reparacién” para el proponente.'4

El procedimiento de conversion
de los decretos-ley

UN ARGUMENTO particularmente complejo es el texto relativo a la decretacion de
urgencia y al conexo procedimiento parlamentario para la conversién en ley. En
esta sede interesan los aspectos que son mds propiamente parlamentarios del
instituto, que todavia no pueden ser tratados sin una referencia continua a los prin-
cipios constitucionales que lo disciplinan y que interfieren con la normativa par-
lamentaria y la actividad conexa. Al mismo tiempo el tratamiento de este instituto
se desarrolla a lo largo de la linea més delicada y controvertida del derecho cons-
titucional: la de la relacidn entre el deber ser y el ser, entre forma y realidad, entre
constitucién formal y constitucién material. En ninguna otra parte del sistema cons-
titucional, en efecto, parece posible encontrar una mds radical y probablemente
irreversible contraposicién entre eso que ha querido disponer el legislador consti-
tuyente con el articulo 77 constitucional y, eso que, en cambio, han hecho fuerzas
politicas con el consenso explicito o implicito de los érganos constitucionales de
control (Presidente de la Republica y Corte constitucional).

No es ésta la sede la para tratar de la relacidn entre constitucion formal y cons-
titucién material. Es suficiente sefialar que el obligatorio reconocimiento que debe

40Es necesario agregar, que el procedimiento delineado en la CAmara presta su flanco para otra censura,
bajo ¢l perfil de su oportunidad, en la medida en que permite a la asamblea pronunciarse sobre el texto no s6lo
con la votaci6n final, sino, también, con votacién sobre articulos en singular. En efecto, o éstos son todos aprobados
en el texto presentado por la comisién —dada la imposibilidad de presentar y votar enmiendas—, y entonces pa-
rece suficiente la simple previsién de la voluntad final sobre el texto entero, o bien, aunque uno solo de tales ar-
ticulos en hipétesis es rechazado, con la 16gica consecuencia —dada la imposibilidad de aportar al texto las en-
miendas necesarias que surgen de aquella votacién negativa— de involucrar el texto en su totalidad, determinando
su rechazo en la votacién final: entonces, en uno o en otro caso, nada se agrega a cuanto se ha obtenido con la
sola votacién final.
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ser dado a la efectividad no puede ser separado del continuo reclamo a los princi-
pios y a las normas constitucionales, especialmente, cuando, como en esta oca-
sién, los unos y las otras expresan valores actuales todavia.

Es conocido como el decreto-ley de instrumento normativo de naturaleza ex-
cepcional, utilizable s6lo “en casos extraordinarios de necesidad y de urgencia”'#!
en realidad se haya transformado en una especie de disefio de ley reforzado (Cuo-
colo), en cuanto entra inmediatamente en vigencia con fuerza de ley y, luego, llega
a ser definitivo con la conversion en la ley formal'¥? mediante un procedimiento
muy rapido, destinado tedricamente a concluirse dentro del breve periodo de se-
senta dias. Estas ventajas indiscutibles han empujado al gobierno, desde hace mu-
chos lustros a esta parte, a un uso reiterado de la decretacion de urgencia, a menudo
fuera de los casos extremadamente limitados dentro de los cuales la norma cons-
titucional quiso cincunscribirlo.

El recurso a la decretacion de urgencia, sin embargo, no estd carente de in-
convenientes para el gobierno y para su mayoria parlamentaria, y en general, para
el funcionamiento de todo el sistema politico. El brevisimo término de sesenta dias
para la conversién del decreto en ley, bajo pena de terminacion y de pérdida de to-

I41El limite fundamental, puesto por el articulo 77 constitucional a la decretacién de urgencia estd presen-
tado por aquellos “casos extraordinarios de necesidad y de urgencia” cuya verificacion legitima al Ejecutivo
para la asunci6n de esta potestad normativa. Quien leyese con atencién y sin prevencion la norma, teniendo pre-
sente también los trabajos preparatorios de la asamblea constituyente, se darfa cuenta inmediatamente de que la
formulacién constitucional es por si misma extremadamente restrictiva, habilitando al gobierno la adopcion de
la decretacién de urgencia en casos en que parece correcto definirlos dnicamente como excepcionales. En efec-
to, el articulo 77, no s6lo hace referencia a los casos, ya limitados, en los que es necesario y urgente tomar medi-
das, sino exige que éstos tengan el requisito ulterior de lo extraordinario.

Una lectura del texto, desvinculada de la influencia de una praxis contra la que estd en un contraste radi-
cal, desemboca en una neta delimitacién del &mbito de operatividad de la norma constitucional. Sin embargo, la
doctrina ha ampliado los confines restringidos en que la norma constitucional habfa deliberadamente contenido
esta potestad normativa del gobierno, teorizando, junto a una necesidad absoluta, correspondiente aproximada-
mente a la formulacién constitucional, también una necesidad relativa, es decir, existente en relacién con el par-
ticular y contingente rumbo politico perseguido por el gobierno y por la mayoria parlamentaria (Esposito). Esta
tesis en cuanto es ampliamente correspondiente a la efectividad del sistema, se pone todavia en contraste con el
segundo parrafo del articulo 77 constitucional que prevé la convocatoria y la reunién, dentro de los cinco dias,
de las cAmaras “aunque estén disueltas”. En efecto, es conocido y aceptado en doctrina, que con la disolucién de-
beria detenerse la actividad del rumbo politico y el gobierno deberia limitarse al desahogo de los asuntos comu-
nes (o de ordinaria administracién) que por lo particular y delicadeza del momento politico institucional deberdn
desarrollarse en una forma ain més restringida de cuanto acontece en ocasién de las crisis de gobierno. En una
situacion tal, por lo tanto, la convocatoria de las cAmaras escapa totalmente a las exigencias de un rumbo politi-
co que ya se ha agotado, y puede encontrar justificacién, solamente, en la excepcionalidad del caso que se pre-
senta, la que se pone, por lo tanto, como limite general al poder del gobierno de recurrir a la decretacién de
urgencia.

142 os decretos-ley estdn destinados a terminar y a desaparecer del orden juridico con todos sus efectos de
naturaleza transitoria, si no est4n sujetos al control por parte de las dos cdmaras, que deben, si asi lo consideran,
“convertirlos en'ley”, dentro del término de sesenta dias. Segun la doctrina mas acreditada (Crisafulli, Paladin)
la ley de conversion sustituiria al decreto-ley. Por lo tanto, desde la fecha de entrada en vigencia de la ley de
conversién, las normas que el decreto-ley habia introducido provisionalmente “ven renovada la propia fuente,
que no es ya la medida gubernativa, ya salida de escena, sino la sucesiva ley de conversién llamada “innovacién
de la fuente” (Crisafulli).
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dos sus efectos desde el inicio, en efecto, ha obligado al gobierno a convenir sis-
tem4ticamente el contenido normativo con las oposiciones, especialmente con la
mas fuerte oposicitén de izquierda, para ampliar el consenso y con el fin de evitar
el riesgo de que éste no se convierta. Por lo tanto, el decreto legislativo, en la me-
dida en que se ha transformado de instrumento excepcional en instrumento nor-
mal de gobierno y de aplicacion del rumbo politico del Ejecutivo, ha llegado a ser
uno de los institutos mas importantes a través del cual se ha realizado ese régimen
comprometido entre la mayoria y las oposiciones, al que las fuerzas politicas, des-
de hace un decenio a esta parte, han buscado de afianzarse.

El abuso sistematico y frecuente de la decretacién de urgencia, no podia dejar
de incidir sobre el desarrollo ordenado de la actividad parlamentaria. La progra-
macién de los trabajos a menudo es alterada y, con mucha frecuencia, impedida
por un verdadero aluvién de decretos que obligaba a las cdmaras a operar solamen-
te para su conversion en ley, reduciendo al minimo tanto la actividad de control
como la actividad ordinaria legislativa. Las cdmaras, por lo tanto, no estaban en
condiciones de dedicarse al examen y a la aprobacién de los proyectos de ley con-
siderados mds importantes y mds urgentes, sino obligadas a recibir las evaluacio-
nes de urgencia hechas propias por el gobierno con el recurso del instituto del de-
creto-ley.

Esta situacién, extremadamente desagradable para el funcionamiento de las dos
cdmaras y para las relaciones entre el Parlamento y el gobierno, ha encontrado su
expresion en numerosas y repetidas intervenciones de los respectivos presidentes,
ampliamente compartidas por los grupos parlamentarios. En consecuencia, se ha
llegado a una reforma especifica de los reglamentos parlamentarios, que, aun ra-
cionalizando el procedimiento de conversi6én de los decretos-ley y haciéndola con-
forme a las exigencias del articulo 77 constitucional, no ha sido capaz, sin embar-

Las consecuencias de este modo de entender la naturalea de la ley de conversién son evidentes: ésta seria
un acto legislativo, en todo y por todo idéntica a las otras leyes ordinarias, desvinculado del decreto-ley al que
convierte, sujeto s6lo a los 1fmites que ha puesto la constitucién a la potestad legislativa de las cdmaras. Estas,
por lo tanto, al convertir el decreto-ley escaparian a los limites que ha puesto la constitucién a la decretacién de
urgencia del gobiemo. En definitiva, el Ejecutivo podrfa recurrir a este instrumento toda vez que lo considere opor-
tuno, aun fuera de los presupuestos constitucionales, confiando luego a la propia mayoria, en sede de conversién,
la tarea de sanar las ilegitimidades eventualmente cometidas. En tal modo, el sistema de garantia constitucional
que el constituyente ha delineado alrededor de la decretacién de urgencia, disciplinidndola detalladamente y con
extremo rigor, acaba por esfumarse completamente.

En cambio, parece preferible considerar que a la ley de conversion le haya confiado el articulo 77 constitu-
cional, la Gnica funcién atribuible de eficacia de ley al acto gubemativo, sin poder incidir, entonces, en modo al-
guno (sandndolos) sobre eventuales vicios de constitucionalidad de este dltimo. Ambos actos —el del gobierno y
el del Parlamento, vinculados en manera inescindible- estdn, en las respectivas esferas de competencia, subordi-
nados al articulo 77 que los disciplina, y en cuanto tales, incapaces para prevalecer sobre la norma constitucio-
nal. Los vicios de constitucionalidad propios del decreto-ley, por lo tanto, no pueden ser sanados por la ley de
conversion, sino, deberfan estar sometidos al control de la Corte constitucional (aunque esta dltima, sin embar-
g0, se ha abstenido sustancialmente, sobre la base de la teoria antes criticada, de ejercerlo).
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go, para reconducir, dentro de limites aceptables, el abuso que el gobierno ha hecho
de este instrumento.

La disciplina reglamentaria relativa a la conversion de los decretos-ley (articu-
los 96-bis y 85, sexto parrafo, Reglamento de la Cdmara, y articulo 78 del Regla-
mento del Senado) establece que el proyecto de iey de conversion'# presentado por
el gobierno o transmitido desde la otra Cdmara, es asignado el mismo dia a la co-
mision referente competente en el mérito y también a la comision de asuntos cons-
titucionales, la que, dentro de tres dias del diferimiento en la Cdmara y dentro de
cinco dias en el Senado, transmite a la asamblea el propio parecer sobre la subsis-
tencia de los presupuestos requeridos por el articulo 77 constitucional,'* asi como

143E] articulo 77 constitucional establece que cuando el gobierno adopta un decreto-ley, debe, el mismo dia,
presentarlo “a las cdmaras que, aunque disueltas, se convocan expresamente y se retinen dentro de cinco dfas”. La
praxis seguida a este propésito, en la Cdmara y en el Senado, y las normas reglamentarias mencionadas en el tex-
to que luego las han ratificado, en cambio, se separan profundamente de la norma constitucional, dado que el
decreto-ley es presentado sélo ante una Cémara y no ante ambas. Esta situacién se vincula, por una parte, a la nor-
mativa existente antes de la entrada en vigencia de la Constitucién republicana (y méas precisamente, al articulo 3
de la Ley nimero 100 de 1926, por el cual el decreto-ley debia ser presentado, para los efectos de conversion en
ley, “a una de las dos asambleas legislativas™) y, por la otra, a la exigencia de no limitar la conversi6én a una sim-
ple aprobacién o rechazo del texto adoptado por el Ejecutivo, sino de someterlo contextualmente a modificaciones.

Ninguna de las dos argumentaciones, sin embargo, es suficiente para justificar la violacién de la norma
constitucional. El hecho de que la disciplina preconstitucional de la decretacién de urgencia, proveyese a la pre-
sentaci6én del decreto-ley ante una sola Cdmara, carece completamente de influencia en nuestro ordenamiento,
dado que el legislador constituyente ha aprobado una nueva disciplina radicalmente diversa de la precedente. En
segundo lugar, no parece que por la exigencia de permitir a la Cdmara modificar el texto del decreto-ley con-
textualmente para su conversién (por una exigencia obvia de economia procedimental, que no puede ser des-
conocida) deba brotar la necesidad de la presentacién a una sola de ellas y no a ambas. En efecto, corresponde
a la potestad reglamentaria de las c4maras, la tarea de delinear un procedimiento especifico de conversién de los
decretos-ley que permita, por un lado, en el pleno respeto de la previsién constitucional, la intervencién in-
mediata de ambas para la verificacién de los presupuestos constitucionales y, en caso negativo, su cancelacién
de ordenamiento juridico y la eventual activacién de la conexa responsabilidad; por el otro, disipe los problemas
surgidos de la presentacion contemporénea en las dos ramas del Parlamento del proyecto de ley de conversién,
delineando, por ejemplo, un procedimiento que permita el inicio del iter legislativo verdadero y propio en una
Cémara, y en la otra, s6lo el examen prelimiar en comisién, sin votacién, hasta cuando le sea transmitido el texto
aprobado por la primera. Es obvio que por acuerdos entre las dos presidencias y el gobierno, se deberfa confiar
la tarea de distinguir alternativamente entre las dos c4maras los varios proyectos de ley de conversién, con el fin
de salvaguardar el principio de su perfecta ignaldad institucional.

144 Como es conocido, no es este el tinico caso en el que las cdmaras efectian un control de constitucio-
nalidad, de un acto sometido a su examen. Més bien, una finalidad especifica de la comisi6n de asuntos constitu-
cionales es precisamente la de proveer de opiniones sobre la constitucionalidad de ley, a la comisién competente
en el mérito y, en consecuecia, a la asamblea (cfr., articulo 75, primer pérrafo del Reglamento de la Camara, y
articulo 40, segundo pérrafo, del Reglamento del Senado). Sin embargo, eso no implica de hecho que la evalua-
cién de legitimidad constitucional, efectuada por los 6rganos internos de las cdmaras se ponga en conflicto,
excluyéndolo, en ¢l control de constitucionalidad que en nuestro ordenamiento est4 confiado a la Corte constitu-
cional. La ausencia de incompatibilidad entre el control parlamentario y el de la Corte constitucional, se vincula
a la naturaleza radicalmente diversa de los dos érganos (politica, ésa de las dos cdmaras, jurisdiccional de la Corte
constitucional), que se refleja sobre sus mismas actividades. Las mismas consideraciones valen frente al control
de constitucionalidad efectuado por las cdmaras frente a los decretos-ley. Por otra parte, eso resulta claramente
confirmado por el mismo articulo 96-bis del Reglamento de la C4mara, cuyo segundo pérrafo prevé el diferi-
miento de los disefios de ley de conversién de los decretos-ley a la comisién de asuntos constitucionales *“para el
parecer, segin los sentidos del artfculo 75”, que al referirse a la actividad consultiva general, efectuada por esta
comisién, no diferencia en nada esta tltima de aquélla desarrollada en ocasi6n del examen de los presupuestos
de constitucionalidad de la decretacién de urgencia.
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s6lo en el Senado “de los requisitos establecidos por la legislacién vigente” (es
decir, por el articulo 15 de la Ley mimero 400 de 1988).'4

Cuando la comisién de asuntos constitucionales no encontrase en su parecer,
la subsistencia de los requisitos de constitucionalidad del decreto-ley éste se trans-
mite inmediatamente al presidente de la asamblea, quien convoca a esta ultima
para que se pronuncie. Se llega al mismo resultado, en el caso en el que el parecer
de la comision de asuntos constitucionales sea favorable, a condicién de que, den-
tro de las veinticuatro horas de su transmisién al presidente, lo pidan, respectiva-
mente, un décimo de los componentes del Senado, o bien, en la Cdmara, treinta dipu-
tados o uno o més presidentes de grupo que separada o conjuntamente resulten de
la misma consistencia numérica.

En la discusién relativa intervienen (por no mds de quince minutos en la C4-
mara, diez en el Senado), ademds del gobierno y el relator, un representante por cada
grupo parlamentario (asi como, en la Camara, por no mas diez minutos, los dipu-
tados disidentes respecto a las posiciones tomadas por el propio grupo).

En la C4mara, la asamblea se pronuncia con votacién, en donde resulte la pre-
sencia del nimero legal; en el Senado, 1a votacién se efectia por apelacién nomi-
nal con escrutinio simultdneo. Si la votacién sobre presupuestos constitucionales
(0, en el Senado, también sobre requisitos establecidos por la legislacién vigente)
tiene resultados negativos, el proyecto de ley de conversién se entiende rechaza-
do. El cuarto pdrrafo del articulo 78 del Reglamento del Senado establece ademds
que cuando tal deliberacién se refiera a una parte o a disposiciones al singular del
decreto-ley o del proyecto de ley de conversién, sus efectos operan limitadamente
a esas partes o disposiciones que se intentan suprimir, delineando con ello una
especie de conversion parcial (o parcial no-conversién) del decreto-ley.!%

145E] segundo parrafo del articulo 15 de la Ley nimero 400 de 1988, dispone que el gobierno no puede
mediante decreto-ley, conferir delegaciones legislativas segiin los sentidos del articulo 76 constitucional,
proveer en las materias indicadas en el cuarto parrafo del articulo 72 constitucional; renovar disposiciones de
decretos-ley a los que se le haya negado la conversién, con el voto de una de las dos cdmaras; regular las rela-
ciones juridicas surgidas sobre la base de los decretos no convertidos; retomar la eficacia de disposiciones
declaradas ilegitimas por la Corte costitucional por vicios fuera del procedimiento legislativo; y, ademas (tercer
pérrafo), que el decreto-ley debe contener medidas de aplicacién inmediata cuyo contenido debe ser especifico,
homogéneo y correspondiente al titulo.

146De los trabajos preparatorios de esta disposicion resulta la disociacién, por lo que se refiere a los efec-
tos, entre el rechazo de conversién del decreto, que implica el rechazamiento del mismo, y el rechazo parcial,
debido a la evaluacién de no subsistencia de los presupuestos de constitucionalidad o de los requisitos requeridos
por la legislaci6n vigente relativa a partes o disposiciones en particular del decreto-ley, que se entienden como
suprimidas para darle curso ulterior al procedimiento. En definitiva, pareceria que se deberia considerar que el
voto declarativo de la insubsistencia de los presupuestos de constitucionalidad o de legitimidad del derecho,
equivalga al rechazo total de conversién, mientras que la deliberacién de insubsistencia parcial de esos requi-
sitos equivalga a la aprobaci6én de una enmienda supresoria, retomable a través de la acostumbrada navette par-
lamentaria. El sexto pdrrafo del articulo 15 de la Ley niimero 400 de 1988 después confia al ministro de gracia
y justicia la tarea de cuidar la publicacién inmediata del rechazo o conversién parcial, s6lo si ésta es “definitiva”,
es decir, si fue deliberada por ambas cdmaras.
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Durante el curso ulterior de la discusién no pueden ser presentadas cuestiones
prejudiciales de mérito, o suspensivas, ni 6rdenes del dia de no pasar a los articu-
los. Por otra parte, le espera al presidente de asamblea el poder de declarar inad-
misibles las enmiendas y los articulos agregados que no se refieran estrechamente
a la materia del decreto-ley (articulo 96-bis, octavo parrafo del Reglamento de la
Cémara, y articulo 97 del Reglamento del Senado).'¥

Transcurrido el término de quince dias, asignado por el segundo pdrrafo del
articulo 81 del Reglamento de la Cadmara a la comision referente para el informe
a la asamblea, el proyecto de ley de conversidn, de cualquier manera, es tomado en
consideracion en la programacion de los trabajos, aunque el examen relativo no
haya sido cumplido por la comisién. La norma obviamente facilita, pero sin garan-
tizarla, su insercion en la programacion para llegar en tiempo util una deliberacion
concluyente. En cambio, en el Senado, el proyecto de ley de conversion presenta-
do por el gobierno est4 inscrito, en todo caso, en el orden del dia de la asamblea en
modo de asegurar que la votacidn final se realice no después del trigésimo dia del
diferimiento. La norma se refiere, obviamente, a la tdnica eventualidad en que el di-
sefio de ley sea presentado por el gobierno, y tiende a asegurar a la Cdmara la
mitad del tiempo fijado por la constitucién (treinta dias) para el examen del dise-
fio de ley de conversi6n.'*®

Esta disociacién en los efectos, entre el rechazo de conversién total y el parcial, despierta serias perpleji-
dades. En efecto, o se admite que el decreto-ley pueda ser s6lo convertido o no convertido in toto, y entonces se
debe excluir que sea admisible una deliberacién parcial de insubsistencia parcial de aquellos presupuestos y la
norma reglamentaria que la permite y la disciplina deberfa ser considerada constitucionalmente ilegitima; o bien,
se considera que tal voto sea legitimo, y entonces no nos parece que se pueda escapar a la conclusién que los
efectos deban ser idénticos: publicacién inmediata en la Gazzetta ufficiale y pérdida contextual de eficacia
juridica de las partes del decreto consideradas no conformes a la constitucién.

Por otra parte, tanto en uno como en otro caso, es idéntica la naturaleza de la deliberacién sobre la evalua-
ci6n de los presupuestos de constitucionalidad, asimilable a un acto de control politico sobre la actuacién del
gobierno, cuyos efectos no pueden variar en relacin con las consideraciones de naturaleza cuantitativa. La irra-
cionalidad de la disposicién brota luego con ulterior evidencia cuando se tiene presente que toda la disciplina
reglamentaria, tanto de la Cdmara como del Senado, ha tenido como rigurosamente distinta la fase de la evalua-
cién de los presupuestos de la constitucionalidad, de la que deberian surgir idénticas consecuencias de cardcter
juridico, de la fase del mérito relativa a la evaluacién del contenido normativo del decreto-ley y de la ley de con-
versién (para la que es necesario el consenso idéntico de las dos cdmaras).

147E] Gltimo pérrafo del articulo 78 del Reglamento del Senado, establece que las enmiendas presentadas
en comisién a la ley de conversién y aprobadas por ella, deben ser transmitidas a la asamblea “como tales”, es
decir, separadas del texto del decreto-ley (cuyos articulos no se votan) y del articulo (por costumbre tinico) de la
ley de conversién. Tambien, en la Cdmara, los articulos del decreto-ley no son votados y, para el sexto parrafo
del articulo 85, la discusién sobre el articulo de conversién del decreto-ley acontece sobre el conjunto de
enmiendas, subenmiendas y articulos agregados, referida a cada uno de los articulos del decreto-ley.

18] articulo 15 de 1a Ley ndmero 400 de 1988 establece, en el segundo pérrafo, que el gobierno no puede
renovar las disposiciones de los decretos-ley a los que se les haya negado la conversién en ley, con el voto de
una de las dos cdmaras, reconociendo implicitamente con eso, la facultad al gobiemo, fuera del caso indicado,
para volver a presentarr los decretos-ley no convertidos por el iniitil transcurso del término de sesenta dias.

De esta manera, se recibe y legitima la praxis que, sin embargo, no parece conforme al texto constitu-
cional, y que desde hace un veintenio se ha establecido a este propGsito.
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Una evaluacién de esta disciplina, sobre todo en orden a la deliberacién sobre
1a subsistencia de presupuestos de constitucionalidad, conduce a un juicio de in-
suficiencia sustancial. En efecto, las cdmaras son érganos politicos y quedan como
tales porque son ellas a las que se les confian evaluaciones de orden juridico-cons-
titucional. En efecto, sus miembros variadamente condicionados por las finalida-
des politicas por conseguir, por la disciplina de partido, por la exigencia de sostener
o contrastar, segin la colocacidn parlamentaria, la coalicidon gubernativa.

El filtro parlamentario que se ha querido introducir en el procedimiento antes
descrito se ha demostrado, entonces, del todo no idéneo, como era facil prever,
para proponer un dique al abuso de la decretacion de urgencia y a reconducir, esta
ultima, al respeto de las normas constitucionales y legislativas. En efecto, las ca-
maras han reconocido sistemdticamente la conformidad a unas y a otras de los de-
cretos-ley adoptados por el gobierno, y en las raras ocasiones en que las comi-
siones de asuntos constitucionales han transmitido a la asamblea una propuesta
negativa, rigurosamente motivada también, esta tltima ha sido, después, tranqui-
lamente desatendida.

Las profundas transformaciones producidas en este tltimo decenio a los re-
glamentos parlamentarios: el progresivo y rapido cierre de los amplios espacios
dejados al obstruccionismo, el abandono de los médulos de compromiso entre la ma-
yoria y las oposiciones y el reconocimiento normativo a la primera de una efecti-
va y reforzada capacidad de decisi6n, hasta la adecuacién de los tiempos de la
discusién, permiten hoy al gobierno y a su mayoria llegar en tiempos muy breves,
aunque apoyados por una cohesién no ficticia y por una voluntad politica real, a la
adopcién de medidas legislativas de aplicacién del rumbo politico acordado. En
esta nueva y diferente situacion la ampliacion del instituto de la decretacion de
urgencia con la finalidad de aplicar el rumbo politico del gobierno, pierde su jus-
tificacién tradicional fundada sobre la inexistencia de rdpidos procedimientos
parlamentarios de decisién y, por lo tanto, debe ser reconducido a los estrechos mar-
genes constitucionales fijados. Para su respeto, el control parlamentario es hoy, en
teoria y en el hecho, insastisfatorio completamente. Con la llegada de los partidos
y la consolidacién de la relacién entre la mayoria parlamentaria y el gobierno dis-
minuy6 hasta las raices, salvo casos excepcionales, la posibilidad de un control
efectivo de las cdmaras sobre el Ejecutivo.

Este, por lo tanto, deberia confiarse a érganos ajenos a las cdmaras, es decir, al
Presidente de la Repiiblica, en sede de emanacidn, y a la Corte constitucional, en
el juicio constitucional. Pero, ni uno ni la otra han querido ejercerlo hasta ahora,
aunque si los tiempos parecieran ya maduros para que el instituto sea colocado en
el nicho disefiado por el legislador constituyente.
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El procedimiento de aprobacion
de las leyes constitucionales

PARA EL PROCEDIMIENTO de formacion de las leyes constitucionales y de revision
de la constitucion, el articulo 138 exige por parte de cada Camara “dos sucesivas
deliberaciones con un intervalo de no menos de tres meses”, asf como la mayoria
absoluta de los componentes para la segunda votacion, con la ordenacién, luego,
de no dar lugar al referéndum popular previsto por el mismo articulo, cuando en la
segunda votacidn la ley haya sido aprobada, en ambas cdmaras, con la mayoria de
dos tercios de sus componentes. Es conocido que con la Ley del 25 de mayo de 1970,
ndmero 352, institutiva de varios tipos de referéndum previstos por la constitu-
cion, ha cesado de ser exclusivo y obligatorio el procedimiento que implicaba la
mayoria de los dos tercios para la segunda deliberacién —que por fuerza de las
cosas habia sido el dnico aplicable correctamente por la imposibilidad del refe-
réndum-—, con la consecuencia de que ya son operantes dos médulos de revisién
constitucional: el exclusivamente parlamentario, que era precisamente el inico
accionable hasta la Ley de 1970, y que exige el alto quérum de los dos tercios, y el
mixto, que implica la posibilidad de la participacién popular en el procedimiento
formativo de la ley constitucional, cuando para la segunda deliberacion se haya
expresado afirmativamente la mayoria de los componentes. El presente parrafo no
distingue entre los dos médulos precedentes, siendo idénticas para ambos las
cuestiones de derecho parlamentario vinculadas a la revisidn constitucional.

La interpretacion del sefialamiento constitucional, dio ocasién para una polé-
mica, particularmente aguda también en sede politica, al final de la segunda legis-
latura republicana, a propésito de los acontecimientos procedimentales para la
discusion de un proyecto de reforma del Senado. La doctrina, conforme en con-
siderar indispensable el procedimiento gravado tanto para la revision de la consti-
tucién como para las leyes constitucionales, qued6 dividida sobre la seleccién
entre el principio de la alternativa y el de la inmediatez a propésito de la doble de-
liberacidén de cada Cédmara, y respecto a aquélla sobre el criterio de la doble delibera-
cion, “conforme” o no, para la validez del procedimiento, si se seguia o no se seguia
el criterio de la consecutividad. Los autores de la llamada “doble conformidad”, es
decir, de la prohibicion de introducir enmiendas en la segunda deliberacién, pre-
vefan con razon en esa, el dnico serio agravamiento idéneo para satisfacer las exi-
gencias deseadas por el constituyente, en cuanto a que permite la mds evidente e
indiscutible manifestacion de ese “repensamiento” sin reservas, que se quiere cOmo
objetivo de este procedimiento agravado. en cambio los autores de la licitud de dos
deliberaciones no conformes y aquéllos de su legitima inmediatez en la misma
Cémara, objetaron, los primeros, que el constituyente usé en los trabajos prepara-
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torios la expresion “dos sucesivas lecturas”, mas bien que “deliberaciones”, signi-
ficando con ello —en el expreso reclamo a un instituto del parlamentarismo cldsico—-
que las cdmaras podian enmendar muy bien el texto después del intervalo de tres
meses Yy, los segundos, que no puede ser aceptable para una asamblea, contra los
principios informadores de todo el derecho parlamentario, aprobar un texto legislati-
vo antes que la manifestacién de su voluntad frente a él haya sido perfeccionada.

La normativa constitucional, aun por motivos politicos, tuvo ademads, aplica-
ciones contrastantes en las primeras legislaturas. En 1952, cuando surgi6 en la
Cémara de Diputados el problema del procedimiento para la ley constitucional
(Giovanni) Leone —la primera, después de la entrada en vigencia de la Constitu-
cién—, no sélo fue adoptado el criterio de las dos consecutivas deliberaciones en
la misma Cédmara, sino que hubo, mas atin, una decisién de la junta del reglamen-
to, entendida para disciplinar la cuestién en via normativa. Eso que después dio
lugar al articulo 107 del Reglamento de la Camara, texto de 1952, con base en el
cual “...las dos deliberaciones previstas por el articulo 138 de la Constitucién
tienen lugar consecutivamente...”. Por otra parte, se admitieron enmiendas, tam-
bién en segunda deliberacion. Fue en 1957, en relacién con la urgencia de aprobar
la reforma del Senado en la Cdmara de Diputados, antes del término de la legisla-
tura que esta asamblea quiso regresar sobre la propia decisién, modificando inclu-
so la disciplina del procedimiento para la aprobacién de las leyes de revisién y de
las leyes constitucionales. Asf nacié un nuevo articulo 107 en el que se prescribia
simplemente que “las dos deliberaciones previstas por el articulo 138 ...tienen lu-
gar a distancia de tiempo no inferior a tres meses...”. Result6 por lo tanto, aban-
donado el criterio de la inmediatez y escogido el de la alternacién: no tanto por
razones tedricas sino porque —como fue claramente declarado— la consecutividad
hubiera constituido un grave obstdculo practico a la posibilidad de llevar a buen
término algunas reformas o integraciones constitucionales antes del final de la
legislatura. Pero la “razén préctica” de esta preferencia no encontré eco en los
hechos, como sucedié pocos meses después en sede de discusién del proyecto de
ley de reforma del Senado, cuando en aquella misma asamblea, por sefialamientos
del senador De Nicola, el relativo procedimiento fue tachado de inconstitucionali-
dad, ya sea por la ausencia de la inmediatez de las dos deliberaciones, ya sea por
otras cuestiones puestas en el acontecimiento, especialmente en la del absurdo
criterio de permitir enmiendas en segunda deliberacion, que en realidad hubieran
sido aprobadas una sola vez. Bajo el aspecto formal, no se verificé un contraste
procedimental entre las dos ramas del Parlamento, ya que la mayoria de los vo-
tantes en el Senado —cuyo reglamento callaba sobre la materia— adn no identifi-
candose con la mayoria ministerial rechazé las excepciones de inconstitucionalidad
y adopt6, hasta el fondo, el procedimiento expresamente previsto por el reglamen-
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to entonces vigente en la Camara de Diputados. Fue notorio que, en el Senado, el
mayor grupo sostenedor del gobierno se abstuvo de votar sobre la reforma cons-
titucional (igualmente que sobre el proyecto de ley constitucional, para permitir a
Trieste participar en la eleccién del Senado): asi que la confusién permaneci6, tanto
que en ocasién de la disolucidn anticipada del Senado, el presidente del consejo,
ilustrando el acto presidencial que habia refrendado, mencioné expresamente
—entre los varios motivos politicos que habian determinado la concomitante vo-
luntad del jefe del Estado y del jefe de gobierno— a la “falta de normas ciertas y
concordes del procedimiento parlamentario” para la aprobaci6n de la leyes cons-
titucionales.

Con deliberaciones oportunas conformes a las juntas del reglamento de las
dos cdmaras (que por primera vez habian actuado en forma conservadora, segin
un método definitivamente por estimular), la atormentada materia encontraba en
1958, una reglamentacidn satisfactoria. Segin esa disciplina, queda rechazado el
criterio de la consecutividad (después de la aprobacién en sede de primera delibe-
racién por parte de una Cdmara, el proyecto para la otra cdmara para la primera
deliberacidn, sin esperar el término constitucional para la segunda deliberacién
por parte de la primera Cdmara); los tres meses ltiles para adoptar la segunda de-
liberacién comienzan comprendiendo los periodos de puesta al dia, de la fecha en la
que una rama de] Parlamento ha deliberado en primera votacién, siempre que el
proyecto sea retrasmitido por la otra rama, con el texto mismo aprobado por ésa:
es decir, en la prictica, los tres meses inician en fechas distintas para las dos c4-
maras, pero, bajo la condicién de que se haya realizado el acuerdo sobre un idén-
tico texto, naturalmente por lograr, si es el caso, con la acostumbrada navette, que
entrard siempre en el procedimiento de primera deliberacion; en fin, en la segunda
deliberacién, que no admite las cuestiones prejudicial y suspensiva, ni discusion de
los articulos en particular, queda excluida consecuentemente la posibilidad de pro-
poner enmiendas, de 6rdenes del dia y peticiones de arreglos.

El derecho parlamentario positivo —en esta parte no modificado por la refor-
ma de 1971- acogia asi, las tesis hechas valer antes en la doctrina por Mortati
desde 1952. particularmente relevante en la disciplina vigente, es la exclusién de
enmiendas en la segunda deliberacion, teniendo presente también que el permitir-
las hubiera significado avalarlas. Como fue notado por Balladore-Piellieri- que no
pudieran proponerse ciertas enmiendas en la primera deliberacién, para después
introducirlas repentinamente en la segunda, y hacer asi més fécil su definitiva
aprobacién alternando completamente la ratio que preside la preferencia del pro-
cedimiento gravado en la constitucién.

En todo proyecto de ley constitucional o de revisién constitucional que vierte
naturaliter “en materia constitucional”, ocurre automdticamente la exclusién del
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procedimiento descentralizado, al que se refiere el Gltimo parrafo del articulo 72
constitucional, para el iter 24 referido a la primera deliberacion, en donde la nor-
ma quiere que el iter “adopte a las formas previstas por el presente reglamento
para los proyectos de ley ordinaria” (articulo 121 del Reglamento del Senado vy,
andlogamente, el articulo 97 del Reglamento de la C4dmara); esto es para leer en
relacién con la norma que para los proyectos de ley en materia constitucional pres-
cribe “siempre obligatoria la votacién por parte de la asamblea” (articulo 35 del
Reglamento del Senado y, analogamente, el articulo 92 del Reglamento de la 59
Cémara). A la prohibicioén de aprobacién en comisién deliberante se agrega, sin
duda, la de la comisién denominada redactora: elimina, al respecto, toda confusién
abstractamente creada en el pasado (abstractamente, ya que no se ve cudl es el
sentido prictico que hubiera tenido la asignacién de proyectos de ley constitucio-
nal en la comisién en sede redactora, cuando todos saben que tal procedimiento
podria, si acaso, tener alguna utilidad s6lo para los textos de ley con un articula-
do complejo y minucioso) la expresa disposicién ahora insertada oportunamente
en los nuevos reglamentos (articulos 36, del Reglamento del Senado, y 96 del Re-
glamento de la Cdmara) que impide también este procedimiento para los proyec-
tos de ley en materia constitucional.

Cuando, siempre en el iter relativo a la primera deliberacion, se verifique entre
las dos cdmaras alguna discordancia sobre el texto y la consecuente modificacién
de €1 por parte de una rama del Parlamento, el reexamen por parte de la otra rama
(y el eventual nuevo examen por parte de la segunda Cémara, cuando no se haya
realizado in idem consensus) versara inicamente sobre las modificaciones apor-
tadas a las eventuales enmiendas consecuentes, salvo la votacién final, asi como
sucede para la normal navette en el procedimiento formativo de la ley ordinaria.
En cuanto a la segunda deliberacién, ésta implica, en cada Camara, el reexamen
en sede referente por parte de la comisién competente (que es la de asuntos cons-
titucionales) y, en asamblea, la discusidn general y la aprobacién del conjunto,
con facultad de declaracién de voto para cada grupo.'*

49De muy escasa utilidad y, aun menor, fundamento 16gico, puede parecer la repeticién, en segunda deli-
beracidn, del examen preliminar en comisién referente, ya sea porque es de presumir que el conocimiento
instructorio del texto se haya hecho ampliamente durante la primera deliberacién, ya sea porque durante la segun-
da, como es sabido, no pueden ser adoptadas, ni propuestas, enmiendas o articulos agregados: tal incongruencia
aparente asume particular importancia para el procedimiento que los reglamentos asignan a las comisiones en
sede referente, las cuales, habilitadas en el Senado para 1a discusién de los articulos especificos sélo cuando
hayan sido presentadas enmiendas, en defecto de ésta deben limitarse, antes de ampliar el informe, a una “even-
tual exposicién preliminar” y a una “discusién general de caricter sumario; mientras que en la Camara de
Diputados se aplica s6lo la norma sobre el “examen preliminar del proyecto”, una vez que lo hayan finalizado
tanto el eventual “comité restringido” como el “comité de los nueve”, respectivamente, al “ulterior examen para
la formulacion de las propuestas relativas al texto de los articulos” y “para examinar las enmiendas presentadas
directamente en asamblea”. Sin embargo, la obligacién del reexamen del proyecto, por parte de la comision
competente, aun para la segunda deliberacion, se justifica a causa del orden perentoria o al que se refiere el pri-
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Con una disposicidn, recibida también de la disciplina reglamentaria de 1958,
queda estatuido (articulo 100 del Reglamento de la Camara y 124 del Reglamento
del Senado) que si el proyecto de ley es rechazado en segunda deliberacion, pro-
cede la disciplina general para el caso de rechazo, la que, como se sabe, sefialaba
en un tiempo impedimento a la representacion antes de que hubiesen transcurrido
al menos seis meses, y ahora prescribe, si el sujeto esta representado, su temporal
improcedencia por el mismo periodo, en el sentido de asignacion a la comisién
competente. Asi como, por expresa referencia del procedimiento para la forma-
cién de la ley ordinaria por aplicar a la primera deliberacion, este instituto se aplica
también para esa fase, es necesario examinar los diferentes efectos, segin que se
aplique a una u otra especie procedimental. En efecto, es posible que una inicia-
tiva de revisién constitucional pueda no lograr, en la primera eventualidad, la
mayoria simple (si se trata de una iniciativa gubernamental, debido a la escasa
disciplina de la coalicién de mayorfa, o porque hayan intervenido cambios en el
gobierno)'*® y que, €sa, en la otra eventualidad, no alcance el consenso de grupos
de oposicidn considerado necesario para lograr la mayoria absoluta. Cuando el
proyecto sea rechazado durante el iter de la primera deliberacién, eso puede
suceder de hecho, ya sea porque el rechazo tenga lugar por parte de la Cdmara
investida como primera para el examen del texto, o porque el rechazo se mani-
fiesta por parte de la Cdmara cuyo texto ha sido enviado sucesivamente a la
aprobacién de la otra. En la primera hipdtesis, es evidente que el proyecto de ley
constitucional no puede ser transmitido y, por lo tanto, la Cdmara investida deberd
esperar seis meses antes de reconsiderarlo, si estd representado, mientras que la
otra quedara inactiva en el intervalo.'s! En la segunda hipétesis, aunque la impro-
cedibilidad temporal actie s6lo para la rama, del Parlamento que ha rechazado el
texto después de haberlo recibido de la otra rama, se debe excluir que la delibe-
racién de esta dltima pueda quedar como valida: la unidad procedimental del
instituto de la “primera deliberacién” y la circunstancia de que el eventual nuevo
proyecto representado en la asamblea que ha rechazado precedente, no es ni
puede ser aquél transmitido a la otra Cdmara (aunque fuera idéntico), implican

mer pérrafo del articulo 72 constitucional, que impone para “todo proyecto de ley”, tanto el examen de comisién
como el sucesivo de asamblea (pero se podria objetar que para “todo proyecto de ley”, la misma fuente consti-
tucional prescribe para la asamblea, el otro orden perentorio de aprobarlo “articulo por articulo”).

150En un caso del género, se puede prever, en verdad, que el gobierno prefiera retirar el proyecto de ley, o
también, que sugiera a la propia mayoria de no presionar en conferencia de presidentes para que sea inscrito en
el programa de los trabajos.

15! Por las caracteristicas tipicas de un proyecto de ley constitucional, seria técnicamente imposible recurrir
en tal caso al escamotage, que, por otra parte, es siempre incorrecto presentarlo mientras dure la improcedibili-
dad de un proyecto andlogo en la sustancia, eventualmente de iniciativa parlamentaria: en efecto, la norma que
ha sustituido la antigua prohibicién se refiere a “proyectos de ley que reproduzcan sustancialmente el contenido
de proyectos rechazados precedentemente”.
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que el doble procedimiento de la primera deliberacion se ha concluido negativa-
mente, que el iter estd terminado con el rechazo del texto y que, por lo tanto, un
eventual nuevo proyecto representado debera recomenzar ex novo el procedi-
miento en ambas cdmaras. En suma, se aplica el mismo criterio adoptado para la
formacién de una ley ordinaria, cuyo proyecto, si es reprobado por una rama del
Parlamento, después de haber sido aprobado por la otra, implica, si es representa-
do seis meses después, la renovatio del procedimiento bicameral.

En cuanto a la hipétesis de rechazo del proyecto en el iter de la segunda
deliberacién, también ése da lugar a la doble eventualidad de que la votacién con
resultado negativo se verifique en la asamblea que primero, en orden de tiempo,
hubo enfrentado la cuestién, o, también, en la otra, siendo eso igualmente posible
cuando asi lo determinen las respectivas relaciones de fuerza entre los grupos en
las dos cdmaras. Tanto en uno como en el otro caso, la falta de aprobacién en una
Camara produce la caducidad, en ambas asambleas, de todo el procedimiento de
revision constitucional cumplido hasta ese momento: la previsién reglamentaria
de la temporal improcedibilidad “en caso de representacién” (la referencia esti en
el texto expreso en el Senado; en el de la Cdmara, esta implicito), se refiere, clara-
mente, a la eventual nueva iniciativa de ley constitucional, por “representar”, para
recomenzar no antes de los seis meses, el iter de la primera deliberacién. Eso es
16gico del todo, ya sea porque la ya sefialada unidad del procedimiento constitu-
cional (o si se prefiere, unidad de los subprocedimientos que la componen), ya sea
porque el derecho parlamentario positivo impide ya —oportunamente— la posibi-
lidad de enmiendas modificatorias en segunda deliberacion, con la consecuencia
de que esta tltima asume la exclusiva naturaleza de una confirmacién sutilmente
politica de interpretacién positiva de un texto ya completo y no enmendable. Aho-
1a, si para el ausente recurso de los grupos parlamentarios necesario para alcanzar
la mayoria calificada, ha faltado tal confirmacién, no hubiera tenido sentido per-
mitir experimentar una nueva tentativa en segunda deliberacién, siendo imposible
por la disciplina vigente —sin mencionar otras consideraciones juridico-formales—
aquellos acuerdos de compromiso que en la formacién ordinaria de la ley sirven para
liberar situaciones andlogas, pero, siempre, llegando a enmiendas de transaccién.

Los procedimientos de vinculacion con la actividad
de organismos comunitarios e internacionales

LA INSTITUCION de las comunidades europeas ha determinado una profunda com-
prension de la soberania nacional, que la Corte constitucional (sentencia nimero
14 de 1964) ha considerado, todavia, legitima, encontrando el fundamento en el
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articulo 11 constitucional, que permite, precisamente, aquellas “limitaciones de
soberania, necesarias a un ordenamiento que asegure la paz y la justicia entre las
naciones’.

Los actos normativos de las comunidades —y en eso consiste el vulnus al prin-
cipio de la soberania— son vinculados para los estados miembros. El reglamento
comunitario, en efecto, encuentra automaticamente una aplicacién en el d4mbito
de cada uno de los estados miembros. Ese vincula directamente a los ciudadanos,
desaplicando la normativa legislativa interna previsora y resistiendo a la fuerza
abrogativa de aquélla sucesiva. En cambio, la directiva despliega normalmente su
eficacia sélo frente a los estados (y no frente a los ciudadanos), obligandolos a la
obtencion del fin indicado, es decir, a crear todos los actos normativos internos
necesarios para especificarlo en sus modalidades aplicativas, de modo de hacerlo
concretamente operante cada los ciudadanos.

En la adopcidn de estos actos normativos por parte de los érganos de las
comunidades europeas (la comisién o el consejo), sin embargo, no participa el
Parlamento (que es el 6rgano representativo del pueblo), sino el gobierno. El pri-
mero, titular de la potestad legislativa, ve comprimido profundamente su papel,
transforméndose de 6rgano de decisién en 6rgano de mera recepcién y aplicacién
de preferencias adoptadas en su exterior por la participacién del gobierno (que
asume importancia muy diversa y mucho mds amplio del que, en general, le atri-
buye la constitucién).

La llegada y consolidacién de las comunidades europeas han puesto, entonces,
en relieve, la exigencia, ya sea de la participacion de las cdmaras en el procedi-
miento de determinacién de la normativa comunitaria (evidentemente en via indi-
recta, a través del conocimiento de los argumentos en discusién y el consecuente
orientamiento de la actividad del gobierno en los organismos comunitarios), ya sea
por la definicién de los procedimientos internos necesarios a la armonizacién de
la normativa nacional con la comunitaria y a la concreta aplicacion de esta dltima.

A eso han proveido, por ultimo, las leyes nimero 183 de 1987 y mimero 86
de 1989 (la llamada ley La Pérgola), asi como las reformas reglamentarias del
Senado (1988) y de las cdmaras (1990).

La Ley mimero 183 de 1987 establece que el gobierno transmite a las cdmaras
(asf como a las regiones) los proyectos de los reglamentos, de las recomendacio-
nes y de las directivas de las comunidades europeas y que éstas pueden enviarles
las relativas observaciones (articulo 9); y, todavia, el gobierno, dentro de los trein-
ta dias de la notificacién de la recomendacion y de la directiva comunitaria, lo
comunica a las cdmaras, informando al mismo tiempo, dentro del término de no-
venta dias, sobre la conformidad o menos, de las normas internas vigentes a las
prescripciones de los mencionados actos comunitarios (articulo 10).
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La sucesiva ley La Pérgola, por un lado, dispone, entre otras cosas, que el go-
bierno debe presentar a las cdmaras, cada semestre, un informe sobre la participa-
cién de Italia en el proceso normativo comunitario, en que se exponen los principios
y las lineas caracteristicas de la politica italiana en los trabajos preparatorios a la
emanacion de los actos normativos comunitarios (articulo 7), y, por el otro, disci-
plina la llamada ley comunitaria (articulos 2 y ss.), estableciendo que, antes del
lo. de marzo de cada afio, el gobierno debe presentar a las cdmaras un proyecto
de ley para el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la pertenencia de
Italia a las comunidades europeas. Tal ley comunitaria esta destinada a contener
disposiciones modificativas o abrogatorias de las normas vigentes en contraste con
las obligaciones comunitarias; normas de delegaci6n legislativa al gobierno para la
realizacién de las directivas comunitarias; normas con las que se autoriza al go-
bierno para aplicar las mencionadas directivas, mediante su potestad reglamentaria
en las materias ya disciplinadas por la ley, pero no sometidas por la constitucién
a la reserva de ley.

Sobre la redaccion normativa delineada por las leyes antes indicadas, se in-
sertan las disposiciones contenidas en los reglamentos parlamentarios, que para
los asuntos comunitarios establecen especificos 6érganos y procedimientos.

Bajo el perfil organizativo, el Senado ha instituido desde 1968, una junta para
los asuntos de las comunidades europeas (articulo 23), y la camara (pero sélo con
la reforma reglamentaria de 1990), una comisién especial para las politicas comu-
nitarias (articulo 126), que tienen competencia general en materia de aplicacién
de los acuerdos comunitarios, asi como (la primera) sobre las materias directa-
mente vinculadas a la actividad y los asuntos de las comunidades europeas y (la
segunda) sobre aspectos de orden de la actividad y de las medidas de las comuni-
dades europeas. En definitiva, se configuran, especialmente en la Cdmara, como
6rganos que se adjuntan a las comisiones permanentes sin invadir su esfera de
competencia, caracterizandose como centros de coordinacién y de impulso para
el examen parlamentario de las cuestiones comunitarias (Lippolis).

La junta y la comisién especial se diferencian, luego, de las otras comisiones
permanentes, ya sea porque no se aplica la prohibicién para sus componentes de
formar parte de mas de una comisién, ya sea por los poderes atribuidos a ella, que
son aquéllos de las comisiones permanentes en sede diversa de aquéllas legislativas
y redactoras. Una y otra, por lo tanto, pueden desarrollar actividades de conoci-
miento, de rumbo y de control, mientras intervienen en el procedimiento legislati-
vo a través de la elaboracién en la materia de propia competencia, de opiniones
obligatorias, pero no vinculantes (s6lo a la Camara, como se verd a la comisién
especial se le confia el examen en sede referente, segin una especifica disciplina
de la llamada ley comunitaria).
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A la junta y a la comision especial se transmiten los informes gubernativos
sobre las comunidades europeas, cuyo examen estd destinado a concluir con la
transmisién de un informe a la asamblea (en la Camara, la comisién especial puede
optar, mas que por el informe a la asamblea, por la adopcién de una resolucién).

A la junta y la comisién especial (en la Cdmara, también las comisiones compe-
tentes por materia) pueden disponer que se desarrolle un debate con la intervencion
del ministro competente sobre las propuestas de la comision de las comunidades
europeas y sobre otras materias de las que se prevea su insercién en el orden del
dia del consejo, y ademads, sobre los asuntos que se refieren a los acuerdos sobre
las comunidades o sobre actividades de éste y de sus drganos.

El Reglamento del Senado permite a la junta (con normativas que se aplica
también en el caso en que se deba proceder al examen de los informes del go-
bierno) de invitar a los representantes italianos al Parlamento europeo para obte-
ner noticias y elementos idéneos para integrar las informaciones sobre la materia
en examen. Sin embargo, una facultad andloga se reconoce, en via general, tam-
bién a la comisién especial (articulo 126), tercer parrafo, letra e).152

Aun en el silencio de los reglamentos, estos debates pueden desembocar en la
adopcién de resoluciones frente al gobierno. En efecto, ha sido abrogada la expli-
cita prohibicién en tal sentido, contenida en los textos reglamentarios originales
de 1971, mientras que ambos reglamentos amplian ahora a la junta y a la comi-
sién especial, todos los poderes de las comisiones permanentes con excepcion de
aquéllos relativos a las sedes legislativas y redactores, y, entonces, también aquél
para adoptar una resolucién. En fin, por lo que se refiere a la Camara, articulo 126,
tercer parrafo, atribuye expresamente a la comisién especial funciones “de rumbo”
y de control en la materia de la propia competencia. En tal modo, se permite a la
Camara definir las directivas a la que luego debera atenerse el gobierno en sus tra-
tados con los otros estados y en el ambito de los organismos comunitarios.

El Reglamento de 1a Cidmara (articulo 126-ter) disciplina expresamente el
procedimiento de aprobacion de la ley comunitaria, estableciendo que ése esta
asignado, en sede referente, a la comision especial y, para la opinién, en orden a
las partes de respectiva competencia, a las comisiones permanentes (por lo tanto,
para este disefio de ley, esta excluido tanto el procedimiento de la comision en
sede deliberante cuanto aquél en sede de redaccién). Las comisiones competentes
por materia, dentro de los quince dias sucesivos a la asignacion, transmiten a la
comisién especial el informe de la mayoria y aquéllos eventuales de minoria y las

152E]l Reglamento de la Cdmara permite a la comisién especial, proceder también a escuchar a los minis-
tros, a dirigentes y representante de organizaciones y administraciones publicas, en relacién con las materias de
propia competencia. En el Reglamento del Senado falta una norma correspondiente, pero que de cualquier ma-
nera encuentre aplicacién al articulo 48 relativo a las investigaciones de cognicién.
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enmiendas aprobadas. Obtenidos los informes transcurrido initilmente el término
antes indicado, la comisién especial inicia el examen referente. Las enmiendas
presentadas por las comisiones competentes por materia, se entienden automati-
camente aprobadas e insertas en el texto por transmitir a la asamblea, excepto en
el caso en que la comision especial expresamente las rechace por exigencias de
compatibilidad con la normativa comunitaria o por exigencia coordinacién gene-
ral.'3 El texto del proyecto de ley acompafiado por un informe general, es trasmi-
tido, luego, a la asamblea dentro del término de los sucesivos treinta dias.

Al Senado le falta, para la ley comunitaria, una normativa andloga a aquélla de
la Camara, la ley La Pérgola, habiendo entrado en vigencia después de la reforma
reglamentaria efectuada en ese 6rgano en 1988. Por lo tanto, para su examen, se
ha recurrido a la normativa general, y el proyecto de ley comunitario ha sido asig-
nado en sede referente a la comisién de asuntos constitucionales. En el Senado,
por lo tanto, no parece que haya obstdculos para la adopcién de un procedimiento
legislativo diverso del referente.

Por otra parte, se confia a la junta y a la comisién especial la competencia para
expresar la propia opinién sobre proyectos de ley y sobre esquemas de decretos de-
legados concernientes a la aplicacién de los tratados institutivos de las comunida-
des europeas y sucesivas modificaciones e integraciones, asi como sobre aquéllos
relativos a la aplicacion de las normas comunitarias y, en general, sobre todos los pro-
yectos de ley, limitadamente a las exigencias de compatibilidad con la normativa
comunitaria.

Con el fin de adoptar las consecuentes eventuales iniciativas, por parte del
Parlamento o del gobierno, esta previsto, en ambas ramas del Parlamento, que los
actos normativos o los relativos proyectos emanados por el consejo de los minis-
tros o por la comision de las comunidades europeas, sean transmitidos para su
examen a la comisién competente por materia y, para la opini6n, a la junta o a la
comision especial. El examen puede concluirse con la adopcién de un documento
para la asamblea, también transmitido a la otra cdmara y al gobierno. El Reglamen-
to del Senado establece, también, que en el caso en que la comisién competente
por materia no se haya todavia pronunciado sobre la opinion de la junta, dentro de
los quince dias de su transmision, esta dltima puede pedir al presidente de la
asamblea transmitirlo al gobiemno.

153 Este dltimo limite, como parece confirmado por una opinién de la junta para el reglamento, tiene carac-
ter general y vincula la potestad enmendadora de 1a misma comisién especial, en cuanto deriva de la competen-
cia propia a esta dltima que no puede invadir aquélla de las comisiones pemanentes. Por lo tanto, la comisién
especial, si quiere introducir enmiendas al mérito del proyecto de ley presentado, est4 obligada a enviarlas para
la relativa deliberacion de la comisién competente por materia. En cambio, ésa puede introducir directamente,
sélo aquellas enmiendas justificadas por exigencias de compatibilidad con la normativa comunitaria y de coor-
dinaci6n formal. Est4 asi remachada la diferenciacién de competencia —deducida también del conjunto de la
normativa reglamentaria de la Cdmara— subsistente entre la comisién especial y las otras comisiones:
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En fin, un procedimiento andlogo estd previsto para las resoluciones transmi-
tidas a la Camara y al Senado por el Parlamento europeo o por asambleas interna-
cionales en las cuales participen sus delegaciones. En efecto, ellas son asignadas
a las comisiones competentes por materia y, para la opinién, respectivamente a la
junta o a la comision especial (en cambio, en el Senado el procedimiento se in-
vierte y las resoluciones son transmitidas a la junta, asi como a las comisiones
competentes para la opinidn, si tienen por objeto a las instituciones comunitarias o
la politica general de las comunidades).

Particularmente restrictiva y, por lo tanto, indicativa de la escasa importancia
atribuida por el reglamento a estas resoluciones, es la disciplina sucesiva de la
Cémara, que permite la apertura de un debate en comisién s6lo sobre peticién del
gobierno, de un representante de grupo o de un componente de la delegacién de la
Céamara (los componentes individuales de la comisién son excluidos, extrafiamente,
con plausible violacién de sus poderes constitucionales, en la activacién de la re-
lativa discusion). Por lo demds, el debate estd limitado a la intervencién de un solo
orador por grupo y puede concluirse con la aprobacién de una resolucién.

Asi, s6lo el Reglamento de la Cdmara (articulo 127-bis) disciplina el segui-
miento de las sentencias de la Corte de Justicia de las comunidades europeas. Estas
son enviadas a la comisién competente por materia y a la comisién especial, pero,
el debate relativo se desarrolla sélo en la primera, aunque con la participacién de
un representante del gobierno y de un relator designado por la comisién especial.
La comisién competente expresa en un documento, enviado por el presidente de la
Cémara al presidente del Senado y al presidente del consejo, el propio parecer so-
bre la necesidad de las iniciativas consecuentes, indicando los relativos criterios
informadores.

Una evaluacién de estas normas, efectuada no bajo el perfil meramente tedrico,
que en su conjunto aparece como positivo, sino en orden a su rendimiento concre-
to, no conduce, sin embargo, a resultados elogiables (Lippolis), demostrando con
eso la insuficiencia de la tesis segiin la cual el fracaso sustancial de la disciplina,
originalmente contenida en los reglamentos de 1971, se debia atribuir a la prohi-
bicién para adoptar en comisiones, las resoluciones. En efecto, ha sido muy limi-
tado el recurso a este instrumento de rumbo por parte de ambas cdmaras, mientras
que pricticamente inexistente se ha mostrado el examen de las resoluciones del
Parlamento europeo, de los proyectos de actos normativos comunitarios, de aquéllos
ya aprobados, asi, como de las sentencias de la alta Corte de Justicia para las co-
munidades europeas.

Al escaso interés demostrado por las cdmaras, se ha agregado, luego, por re-
flejo, la poca atencién sobre las consecuentes retrasos con los que el gobierno ha
cumplido en sus obligaciones de informar (por ejemplo, no parece que se haya
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transmitido nunca el informe, previsto por el articulo 10 de la Ley nimero 183 de
1987, sobre la conformidad de las directivas y de las recomendaciones comunita-
rias a la normativa interna).

En cambio, merece una apreciacién positiva, la normativa reglamentaria que
configura la junta y la comisién especial, como érgano “filtro” de caracter general
sobre la compatibilidad con la normativa comunitaria de los proyectos de ley, bajo
examen en las respectivas camaras (aunque si seria oportuno reforzar las opinio-
nes atribuyéndoles también una naturaleza vinculante de cualquier modo); y en
fin, aquélla de la Camara relativa a la ley comunitaria, que aunque probablemente
tiene necesidad de un complemento, disciplinando los tiempos del examen en asam-
blea, ha permitido hasta ahora una aprobacién suficientemente rapida.

El procedimiento de aprobacion del balance

EL BALANCE del Estado constituye el documento contable de determinacién pre-
ventiva del conjunto de los ingresos y de los gastos, conseguibles y erogables por
la administracién publica durante el ejercicio financiero, para el logro de las finali-
dades estatales. Aprobado por el Parlamento con un acto legislativo, sélo con base
en el cual el gobierno puede proceder al cobro de los ingresos y a la erogacién de los
gastos,'> el balance representa, en su esencia, el acto politico del poder legislati-
vo que habilita al Poder Ejecutivo para el ejercicio de una potestad fundamental
del Estado. Salen de la materia de este tratado, tanto la evaluacién politica-eco-
némica y la estructura contable del balance como la evolucién del instituto en su
acontecimiento historico, ligado intimamente a la génesis y al potenciamiento de
las asambleas parlamentarias y, por lo tanto, del mismo régimen parlamentario
desde la Inglaterra del siglo xvir. Ni la colocacion del tema, en el capitulo dedi-
cado a la funcién legislativa tiene otro motivo mas que ése, meramente practico,
dictado por la estrecha analogia con el procedimiento formativo de la ley ordi-
naria que tiene el procedimiento relativo a la “ley de aprobacion del balance”. En
efecto, es sabido que esta expresion, empleada en el articulo 81 constitucional, se
considera pertinente (Onida y Mortati) s6lo cuando se refiere a la exterioridad
formal de la manifestacién parlamentaria del consenso sobre el esquema previsto
por el gobierno, debiéndose, en cambio, considerarla bajo el perfil sustancial
como una “ley de autorizacién”, en cuanto a que hace posible y establece la
dimensién y determina el rumbo, el ejercicio de los poderes gubernativos confe-
ridos por otras leyes. Se entendia su naturaleza de acto legislativo como de rumbo

154] a exposicién de los ingresos y de los gastos en un tinico documento, se remonta a una praxis parlamen-
taria inglesa encaminada por W. Pitt, en los primeros afios del siglo XIX: budget, como se sabe, es un término di-
fundido en el medievo, por francés antiguo bougette: bolsa de cuero.
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y no de control (asi se comprendia tradicionalmente la aprobacién del balance, en
las formas dualistas del régimen parlamentario), y no constituia el arma principal
del Parlamento para someter a revisién la obra del gobierno. Y, también, las teo-
rias germanas sobre el balance como acto de gobierno (surgidas bajo la influen-
cia de la victoria obtenida por Bismark en la memorable lucha contra el reichstag
prusiano, que obstaculizando la aprobacién del balance, lo vio adoptar por decre-
to-ley) ya han hecho su época; no es cuestionable que tanto la supremacia efectiva
del tesoro en la formulacién de los datos, cuanto la preeminente necesidad de pro-
veer, en cualquier modo, a las inmensas exigencias del Estado moderno, aparte la
univocidad de rumbo entre gobierno y mayoria, hacen escasamente atendible hoy
la teoria del control.

El procedimiento de examen, por parte del Parlamento, del balance del Estado
—sobre el cual, el articulo 72 constitucional, pone una “reserva de ley de asamblea”
con prohibicién al procedimiento descentralizado— ha sido repetidamente modifi-
cado para adecuarlo a las innovaciones introducidas progresivamente antes, con la
Ley nimero 62 de 1964, que ha cambiado ampliamente la disciplina precedente de
1923y, luego, especialmente, con la Ley niimero 468 de 1978, institutiva, entre otras,
de la ley financiera, y nimero 362 de 1988, que ha aportado a la precedente rele-
vantes modificaciones.

Hoy, la normativa de examen y de aprobacién de la ley financiera y del ba-
lance, se inserta en un articulado procedimiento de programacién, que se inicia
con la presentacion al Parlamento, por parte del gobierno, el 15 de mayo de cada
afio, del documento de programaci6n econémica-financiera. Este debe contener,
para el periodo definitivo del balance plurianual (normalmente de tres afios), los
objetivos al desarrollo del rédito y de la ocupacién, las necesidades del sector
estatal y del sector piiblico ampliado, los retrocesos relativos y la consecuente
medida de su debilitamiento; y, en fin, los proyectos de ley “vinculados”, destina-
dos a lograr la realizacidn efectiva de los objetivos previstos.

El mencionado documento se confia a la comisién del balance —y, para la opi-
nién, a las comisiones competentes por materia—, que informa a la asamblea con
una especifica relacién. Sobre ésta, luego, se abre un debate que debe concluirse
en tiempos muy breves (treinta dias del diferimiento a las comisiones al Senado,
treinta y tres a la Camara) con la aprobacidn por parte de la asamblea de una re-
solucién. En el caso en el que se presenten mds resoluciones se vota primero la
acogida por el gobierno.'’

155Nos encontramos, entonces, frente a un tipico procedimiento de rumbo, obligatoriamente previsto por
la Ley nimero 362 de 1988, destinado a concluirse en las aulas parlamentarias con una directiva de politica
econémica que, ateniéndose a una parte esencial del programa del gobierno, deberia tener el mismo contenido
en ambas cdmaras. La coordinacién politica entre éstas estd confiada, naturalmente, ante todo, a la mayoria par-
lamentaria en su acuerdo con el gobierno, ayudada en eso parcialmente por las normas reglamentarias, las cua-
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Este procedimiento debe concluirse en tiempos muy breves. Por lo tanto, am-
bos reglamentos prevén una adecuacién del tiempo asignado a cada grupo parla-
mentario, por parte de la conferencia de los presidentes (en la Cidmara, en caso de
que falte el acuerdo, la decisidn relativa se confia al presidente de asamblea), en
modo que, dentro del término establecido, se pueda llegar a la adopci6n del acuerdo.

Después de la presentacién al Parlamento (hasta el 31 de julio) del balance
preventivo y del balance trianual segiin la legislacion vigente (que indican el
primer total de los ingresos y, en formas de reparticién distintas para los ministe-
rios, de los gastos, de los deducibles respectivamente de la normativa tributaria y de
gasto vigente; y el segundo total del trienio de los ingresos y de los gastos previs-
tos,'* antes del 30 de septiembre, el gobierno transmite también el balance pluri-
anual programdtico (en el que se indican los ingresos y los gastos previstos sobre
la base de correcciones definidas luego de la aprobacién del documento de pro-
gramacién econémico-financiero) y, en fin, el disefio de ley financiera y aquéllos
vinculados con la maniobra de la finanza publica.

les, modificando los criterios generales que presiden en el orden de la votacién de las mociones, establecen que
serd votada antes la resolucién adoptada por el gobierno. Sin embargo, del resto, los dos reglamentos difieren,
porque la Camara, con mayor coherencia respecto a las exigencias de la necesaria convergencia entre Legislativo
y Ejecutivo, aun permitiendo que en el documento de programacion se expresen modificaciones e integraciones
(que el gobierno est4, evidentemente, dispuesto a aceptar), no permite la presentacién de enmiendas, disponien-
do asf la intangibilidad del acuerdo politico, realizado en el aula parlamentaria; y, al mismo tiempo, atribuye
efecto de impedimento, si es aprobada, a la resolucién aceptada por el gobierno frente a todas las otras.

En el Senado, en cambio, no s6lo la resolucién aceptada por el gobierno no tiene algiin efecto impeditivo,
sino que también puede ser enmendada, permitiéndose con eso, al menos bajo el perfil teérico, la modificacién
del acuerdo logrado entre el gobierno y los vértices parlamentarios de su mayorfa. El sistema asi delineado,
podria desembocar entonces, en la aprobacién de dos directivas diferentes, expresion de un contraste politico, y
en definitiva, de una diferenciacién més o menos marcada entre los partidos de la mayorfa y el gobierno (aunque
la publicidad del voto deberia impedir a esta hip6tesis de poderse realizar concretamente), que podria, al limite,
poner en riesgo su misma permanencia en el cargo.

156 Este balance trianual se vincula en parte, también, con el problema creado para cubrir las leyes de gas-
tos polianuales, como consecuencia de la sentencia nimero 1 de 1969 de la Corte constitucional. Como es
sabido, el articulo 81 constitucional, prescribe en su tercer pérrafo, que con la ley de aprobacién del balance no
se pueden establecer nuevas contribuciones y nuevos gastos, estatuyendo en el pérrafo sucesivo, que toda otra ley
que implique nuevos o mayores gastos, debe indicar los medios para enfrentarlos. Con la citada sentencia, la
Corte tuvo que rechazar la opinién consolidada de que la norma constitucional se limitara a tutelar Gnicamente
el equilibrio contable de un cierto balance, pero que la obligacién de cobertura se tuviese que referir sélo a otras
leyes que alteraran el balance en curso el presentado y, en cambio, afirmé que la salvaguardia constitucional
garantiza el equilibrio del balance considerado en su continuidad temporal y que por lo tanto la obligacién de la
cobertura implica a todas las leyes del gasto, diferentes de la del balance, comprendiendo también a aquéllas
de gasto polianual, es decir, las que implican compromisos diferidos aun para ejercicios futuros. La sentencia no
adhiere a la teoria del empate y ni siquiera a la de su tendencia, desplazando, en cambio, la teorfa del equilibrio
entre ingresos y gastos en el 4mbito de una visién general del desarrollo econémico de la sociedad nacional y de
la vida financiera del Estado: precisamente por esto, mientras que impone en el tema de gastos polianuales una
cobertura puntual y rigurosa por la cuota que grava sobre el balance en curso, se limita para aquéllas a cargo de
los ejercicios futuros a exigirles una previsién suficientemente segura —vale decir, no arbitraria ni irracional—
que no altere el equilibrio de los balances en el futuro.
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El proyecto de ley financiero tiende a evitar la rigidez del articulo 81 consti-
tucional, que no permite, como se sabe, que con la ley de aprobacién del balance
se puedan establecer nuevas contribuciones y nuevos gastos. En efecto, ademads
de determinar el nivel maximo del recurso en el mercado financiero, es decir, del
déficit del balance derivado de la diferencia entre los ingresos y los gastos pre-
vistos, especifica por un trienio el monto de los gastos derivados de las leyes con
eficacia plurianual; estableciendo los montos de las distribuciones para gastos
derivados por leyes en curso de aprobacién la ley financiera incide directamente
en la legislacion vigente. Segiin las disposiciones de la ley institutiva (Ley nimero
468 de 1978) su eficacia en la introduccién de nuevas contribuciones y nuevos
gastos era practicamente sin limites. Ademds, porque estaba previsto un procedi-
miento parlamentario de aprobacién suficientemente rdpido, se habia desarrollado
la praxis deplorable, alimentada tanto por el gobierno cuanto por las cdmaras, de in-
ferir en ésa, multiplicidad de decisiones de gasto, transformandola asi, de instru-
mento de programacién econdmico-financiero orientado al contenimento de los
gastos y del déficit publico, en instrumento de ampliacién de ambos.

Con la Ley niimero 362 de 1988 se redujo drasticamente su incidencia en la
legislacién vigente, limitandola, bajo este aspecto, a la modificacién de las alicuo-
tas de contribuciones ya existentes y a la definicién por afio de informar sobre el
monto de los egresos previstos.por la ley del gasto, con eficacia plurianual.

La exigencia para modificar mads ampliamente a la legislacién vigente, para
adecuarla a los fines expresados en el documento de programacién econémico-fi-
nanciero, ya no satisfecha por la ley financiera por las limitaciones impuestas, se
confia ahora a las llamadas “leyes vinculadas” (reducidas, hoy, a dos: una para los
ingresos y la otra para los gastos), cuyos proyectos presenta el gobierno a las c4-
maras dentro del término fijado por el documento antes indicado.

El balance y la maniobra financiera conexa deben ser aprobados antes del 31
de diciembre de cada afio (excepto el ejercicio provisional sefialado por la ley, por
la duracién maxima de cuatro meses). A este fin, los reglamentos de las cimaras
delinean una especifica “sesién de balance” destinada a permitir la aprobacion
final por parte de las dos cdmaras, de los relativos proyectos de ley, en el periodo
de cerca de tres meses. Esta sesion estd articulada asi: 45 dias (40 dias en el Sena-
do) para el examen en primera lectura (es decir, en el caso de presentacién del
proyecto de ley por parte del gobiemno); 35 dias para la segunda lectura (es decir,
en el caso de transmision por parte de la otra Camara) a los que se deben agregar
los otros dias, eventualmente necesarios en el caso de que la segunda Cdmara
introdujera modificaciones en el texto aprobado por la primera. Ya que la sesién
comienza normalmente el 1o. de octubre, la maniobra financiera deberia haberse
cumplido antes del 31 de diciembre.
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El tiempo asignado a cada Cdmara esta subdividido entre las comisiones com-
petentes por materia, la comisién del balance y programacién econémica y la
asamblea. Para permitir a estos 6rganos concentrar sus actividades sobre los do-
cumentos financieros, el Senado dispone que no pueden ser inscritos en el orden
del dia de las comisiones y de la asamblea, proyectos de ley que impliquen varia-
ciones de gastos o de entradas, con excepcion de los proyectos de ley de conver-
sién de los decretos-ley o los que tengan el caracter de “absoluta indiferibilidad”,
reconocida por la unanimidad de la conferencia de los presidentes. A la Camara
falta formalmente el reenvio a una decisién unanime habiéndose preferido especi-
ficar analiticamente las excepciones (ademads de la conversién de los decretos-ley,
los disefios de ley de autorizacion a la ratificacién de los tratados internacionales, asi
como aquéllos de recepcion y aplicacion de actos normativos de las comunidades
europeas).

Para permitir, después, el respeto de los tiempos previstos para la delibera-
cion final, son fijados tiempos rigidos: 24 dias (25 en el Senado) para el examen
por parte de las comisiones competentes por materia y de la comision del balance
y programacion; 21 dias (15 en el Senado) para el sucesivo iter en asamblea. En
fin, estd prevista la adecuacion de los tiempos para los trabajos de la asamblea, en el
Senado seguin las modalidades generales (articulo 55, segundo pérrafo); en la Cé-
mara, con base en una decisién undnime de la conferencia de los presidentes o, a
falta de ello, sobre la decision del presidente de asamblea, que distribuye todo el
tiempo entre los grupos, en parte, con igual medida para todos, y en otra parte, en
la medida proporcional a su consistencia numérica.

La sesion del balance se desarrolla, por lo tanto, a través de la sucesiva inter-
vencién de las comisiones en el mérito (para el examen de cada uno de los estados
preventivos), de la comisién del balance (para el examen general del proyecto de
ley financiera y del concerniente al balance), y, en fin, de la asamblea, para la dis-
cusién y la deliberacién de cada uno de los articulos y del texto en su totalidad.
Es obvio que, cada una de estas fases, se desarrolla con la presencia del ministro
(o del subsecretario) competente de vez en vez, como interlocutor necesario de
las cdmaras en todo el procedimiento.

Antes que se inicie la sesidn, sin embargo, las comisiones de mérito y la del
balance pueden iniciar, pero sin proceder a votacion, el respectivo examen de los
estados preventivos y el examen general del proyecto de ley del balance. A este
fin, le pueden pedir al gobierno las informaciones necesarias, aunque vayan en
contra de la administracién piiblica y de los entes piiblicos, o proceder directamen-
te a su adquisicién mediante audiencias para el conocimiento (articulo 119, tercer
pérrafo del Reglamento de la Cdmara y articulo 126, segundo parrafo, del Regla-
mento del Senado).
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Para reforzar los limites del contenido (por ejemplo, la prohibicién de intro-
ducir nuevas contribuciones y nuevos gastos) impuestos por la legislatura a la ley
financiera, los reglamentos de las cdmaras atribuyen una funcién de control a los
respectivos presidentes. En efecto, éstos estdn obligados a verificar que el proyec-
to de ley financiera no contenga normas extrafias a ella y, en tal caso, las ajusten
en el texto antes de asignarlo para el examen a las comisiones permanentes. Esta
funcién de control parlamentario se completa, después, con el poder confiado
también a los presidentes de las comisiones —que en caso de contraste, remiten la
decisién al presidente de asamblea—, de declarar la inadmisibilidad de esas en-
miendas al proyecto de ley financiera o del balance, que sean extrafias a sus con-
tenidos o no estén conformes a las reglas de cobertura establecidas por la legisla-
cién vigente.

Las comisiones de sector proceden al examen conjunto del proyecto de ley
financiera y del balance para las partes de propia competencia, deliberando al
mismo tiempo sobre las enmiendas propuestas y sobre los 6rdenes del dia.

En las comisiones de sector se pueden presentar y deliberar enmiendas com-
pensatorias (es decir, que no modifiquen los totales de ingresos y de gastos en el
dmbito de cada uno de los estados preventivos) y no compensatorias, siempre que
en uno u otro caso entren en la esfera de competencia propia de la misma comi-
sidén; asi como 6rdenes del dia del rumbo al gobierno, que se refieran a la materia
de competencia de la comisién misma.

Las enmiendas y los 6rdenes del dia, aprobados por las comisiones del mérito
o0, por lo que se refiere a estos ultimos, acogidos por el gobierno, se transmiten con
un informe especifico a la comisién del balance, a la que se confia el examen de
la maniobra econémica-financiera expresada en el relativo proyecto de ley. Las
enmiendas que modifican el saldo neto por financiar y, por lo tanto, el nivel maxi-
mo del recurso al mercado financiero, las reparticiones del gasto entre mds estados
preventivos, los totales generales de ingreso y de gasto, y en general, aquellos que
no entren en la competencia de las otras comisiones, pueden ser presentadas en la
comisién de balance. Esta delibera aun sobre las enmiendas transmitidas por las co-
misiones del mérito (con la obligacion de comunicarlas, en su informe, a la asam-
blea, en el caso en el que no sean aprobadas).

La comisién del balance termina también sus trabajos, con la aprobacién de un
informe a la asamblea, en el que se reportan, ademds de las enmiendas aprobadas,
los 6rdenes del dia deliberados por las comisiones o acogidos por el gobierno. En
la asamblea pueden ser presentadas nuevamente, las enmiendas y los érdenes del
dia ya rechazados en las comisiones (con la excepcién de aquéllos declarados
inadmisibles), asi como los 6rdenes del dia que se refieran al rumbo general de la
politica econémica o financiera del Estado, mientras que el Reglamento del Senado
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(articulo 128) atribuye a su presidente la facultad de permitir la presentacion de
nuevo, aunque estén correlacionados con modificaciones propuestas por la co-
mision del balance o ya aprobados por la asamblea.

La discusi6én general en la asamblea versa, en conjunto, sobre los proyectos
de ley del balance y financiero. Al término se procede al examen de los articulos del
proyecto de ley del balance, iniciando por el estado preventivo de los ingresos.
Terminada la discusién y votacién de los articulos no se procede a la votacién fi-
nal,'¥’ sino que se pasa a la discusién y a la votacién, hasta aquella final, de los ar-
ticulos de la financiera, comenzando por el articulo que dispone el monto maximo
del saldo negativo entre los ingresos y los gastos y el consecuente recurso al merca-
do financiero: disposici6n de la cual es evidente el cargo intrinseco de publicidad,
explicando que, si es votada primero, se tendrd una dudosa eficacia de contencién
de las sucesivas deliberaciones de ingresos y de gasto, que deben ser compatibles
con el limite global del endeudamiento ya determinado. Precisamente para evitar
este condicionamiento, durante muchos afios la deliberacién relativa al saldo neto
por financiar ha sido arrinconada y votada al dltimo, transforméandola asf en una
norma destinada a recibir, ratificdndolo, al conjunto de las decisiones de ingreso
y de gasto ya aprobadas. La exigencia esencial de la contencién del déficit pibli-
co ha desembocado, justamente, en la modificacién de uno de los procedimientos
parlamentarios mds perversos en el desquiciamiento del balance y en el conse-
cuente y anormal aumento del gasto.

Aprobada la ley financiera, el gobierno puede presentar la nota de variacién
al proyecto de ley del balance, que sale de las disposiciones contenidas en ella.
Aprobada también esta nota e introducida con ella las modificaciones consecuen-
tes al proyecto del balance, tal como resulta de las votaciones ya efectuadas, se
puede proceder a la votacién final de esta dltima.

Los proyectos de ley vinculados a la maniobra financiera, son formalmente
ajenos a la sesi6n del balance y, por lo tanto, han seguido durante largo tiempo pro-
cedimientos distintos y no coordinados, acabando por ser finalmente aprobados
mucho tiempo después de la financiera y del balance preventivo (con las consecuen-
cias negativas evidentes que surgen durante toda la maniobra econémica-financiera,
de las que ellos representan los instrumentos operativos necesarios).

Para acelerar el iter procedimental, el Reglamento del Senado dispone que no
rige para ellos la prohibicién, durante la sesién del balance, de examinarlos y de

~ deliberarlos (en cambio, en la Cdmara, se pide para este fin una deliberacién uné-
nime de la conferencia de los presidentes), evitando los retrasos que puedan com-
prometer a buena parte de la maniobra financiera.

157El motivo de la suspensién de la votacién final del proyecto de ley sobre el balance preventivo, se fun-
da en la consideracién de que este 1ltimo registra, por el momento, el conjunto de los ingresos y de los gastos
deducibles por la legislacién vigente, sin recibir todavia la maniobra correctiva expresada en la ley financiera.
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A eso se puede agregar que ambos reglamentos, aun con diferentes modalida-
des, abrevian el procedimiento de aprobacién. En efecto, el Senado, les extiende la
normativa general relativa a la adecuacién de los tiempos de discusién y votacion
(articulo 126-bis), mientras que la Camara dispone que el gobierno puede pedir que
sean aprobados dentro de un determinado término referido a las caducidades vincu-
ladas a la maniobra financiera conjunta (articulo 123-bis). A la falta del acuerdo
undnime, delibera a ese propdsito la asamblea sobre la base de una propuesta de
su presidente, que procede, luego, a la adecuacidn de los tiempos de la discusién en
modo que el relativo debate en asamblea no dure mds de tres dias.

Una evaluacién de este complejo procedimiento, bajo el perfil formado, no
puede parecer ampliamente positivo. Esta se inserta, ante todo, anticipandolo (la
sesion del balance ha sido introducida en la Cdmara en 1983, y en el Senado, dos
afios después), en aquella tendencia politico-institucional para reducir los amplios
espacios que los reglamentos parlamentarios de 1971 reconocian a las oposicio-
nes para recurrir al obstruccionismo, permitiendo al gobierno y a su mayoria parla-
mentaria el ejercicio del derecho-deber de llegar en tiempos utiles a un acuerdo. Por
otra parte, las modificaciones reglamentarias de 1988 y la consecuente introduccién
de la votacién nominal en las deliberaciones relativas a la maniobra econémico-
financiera han reforzado decididamente al gobierno, consolidando el control de los
aparatos de partido sobre los parlamentarios respectivos. La sesién del balance ha
cesado asi de ser un pasaje obligado (una verdadera y propia horca caudina) en la
que el rumbo politico del gobierno era arrollado por un goteo de decisiones con-
trarias adoptadas en las cdmaras bajo el secreto de la urna, y por un sistemético y
relevante desfondamiento de los niveles del gasto de afio en afio prefijados; en los
que con frecuencia, la apuesta era la permanencia misma en el cargo del Ejecutivo.

Bajo el perfil de su efectivo rendimiento, sin embargo, el sistema de progra-
macién econémico-financiero, antes mencionado, no parece todavia idéneo para
garantizar el respeto de las necesarias exigencias de compatibilidad entre los ingre-
sos y los ingresos. La muy frecuente y deliberada aproximacion en su evaluacion
con la consecuente subdevaluacién de las primeras y la sobreevaluacién de las
segundas, ha conducido sisteméticamente a un hundimiento, incluso alguna vez
acentuado, de los limites de gasto de vez en vez previstos, produciendo una fer-
mentacién incontrolada del déficit publico.

Procedimientos especiales para las cuestiones regionales,
la secuela de las sentencias constitucionales y las peticiones

UN CARACTER residual, pero, referido siempre a la funcidn legislativa, bajo el perfil
sustancial o procedimental, tienen los itinera relativos a algunos institutos cons-
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titucionales, o de relevancia constitucional, que el Reglamento del Senado reagrupa
bajo la denominacién de “algunos procedimientos especiales” (titulo XVII), mien-
tras que el de la Camara lo coloca en la parte dedicada al “procedimiento legisla-
tivo”. Tales itinera se refieren a los procedimientos previstos para las cuestiones
regionales —examen de la cuestién de mérito, por el contraste de la ley regional
contra los intereses nacionales o de otra regién, aprobacién de los estatutos regio-
nales y sus modificaciones (s6lo en la Cidmara), examen de los votos de las regiones
(sdlo en el Senado)—, para la secuela de las sentencias de la Corte constitucional
y para las peticiones.!>

El articulo 126 constitucional, al tratar la disolucidn de los consejos regiona-
les, estatuye que eso suceda mediante decreto motivado por el Presidente de la
Repiiblica, recorriendo las hipétesis taxativamente indicadas, “oida una comisién
de diputados y senadores, constituida, para las cuestiones regionales, en los modos
establecidos por ley de la Repiiblica”. Con la Ley del 10 de febrero de 1953, nimero
62, y sucesivas modificaciones, se instituia asi la “comision parlamentaria para
las cuestiones regionales”, compuesta hoy por veinte diputados y veinte senadores
nombrados al comienzo de cada legislatura por los presidentes de las dos asam-
bleas, previo acuerdo entre ellos; sobre designacién de los grupos y segun crite-
rios de proporcionalidad, con la tarea de expresar su opinién, no vinculante para
el gobierno, asi como de comunicarla a las cdmaras.' En los reglamentos actua-
les se reconoce a esta comision especial bicamaral, también la competencia para
expresar la propia opinién sobre la cuestion de mérito “por contraste de intereses”,
promovida eventualmente por el gobiemno ante las cdmaras, sobre una ley regio-
nal (articulo 127 constitucional), quedando firmes las atribuciones de la comisién
permanente competente en el mérito, sobre cuyas conclusiones delibera la asam-
blea. Ilustrando tal mecanismo, el informe al proyecto de Reglamento del Senado
observa que la intervencion de la comisién para las cuestiones regionales se ar-
moniza con el sistema bicameral “sin incurrir en violaciones ni siquiera del espi-
ritu de ello, ya que la opinién, en tanto que constituye una ocasion de coordinacidn,
no ataca la libertad de cada Cédmara para pronunciarse en el sentido que crea, en
orden a la cuestidn presentada: es decir, la deliberacién queda rigurosa y sepa-
radamente propia de cada asamblea, mientras que lo que es unificado es una parte

158Para los otros itinera, disciplinados por los dos reglamentos en esta parte, ya se ha dicho sobre el pro-
cedimiento para la nueva deliberacién pedida por el Presidente de la Repiblica (p. 16) y de aquélla para los
proyectos de ley ya examinados en la precedente legislatura (pp. 26 y ss.).

159La disposicién vale para las regiones de derecho comin y para las de derecho especial, excepto que para
la de Sicilia, cuyo estatuto —aprobado, como es sabido, con ley constitucional— prevé, para la disolucién, una de-
liberaci6n preventiva de las dos cdmaras y no contempla la deliberacién del consejo de los ministros. La regién
siciliana es una excepcién también para la designacién de los tres ciudadanos nombrados por el gobierno para
proveer, en caso de disolucién, a la administracién extraordinaria de la regién: mientras que para las otras regio-
nes, la designacién compete a la comisién parlamentaria; para Sicilia, le corresponde directamente a las cimaras.
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—y s6lo una parte, porque también las comisiones referentes de las dos cdmaras,
actdan independientemente una de la otra— de la actividad instructoria”.!s

Sélo a la Camara de Diputados, como ha quedado advertido, el Reglamento
(articulos 103, 104, 105 y 106) disciplina ahora, también, el procedimiento de
aprobacidn de los proyectos de ley que contienen los estatutos de las regiones or-
dinarias, y las relativas modificaciones, cuyo examen en sede referente esta con-
fiado a la comisién de asuntos constitucionales, que se redne con la intervencién
de un representante del gobierno y también puede escuchar a un representante del
consejo regional interesado, con el fin de adquirir elementos utiles para el examen:
es importante la norma en la que la propuesta de la comisién a la asamblea, s6lo
puede ser de aprobacién o de rechazo, no siendo posible proponer enmiendas a
los estatutos regionales ni 6rdenes del dfa dirigidos a condicionar la aprobacién.
Un esquema de orden del dia puede ser propuesto muy bien a la asamblea para
motivar la peticién de rechazo. En tal modo se garantiza la autonomia de las re-
giones en lo particular en el proceso formativo de los estatutos respectivos —en sede
de primera instancia regional, en cambio, se sujetan a informales pero intensas
negociaciones con las dos comisiones parlamentarias para asuntos constituciona-
les— subrayando, con eso, la naturaleza de ley meramente formal y no sustancial,
de verdadera y propia “ley de aprobacién” del acto parlamentario al que se refiere
el dltimo pdrrafo del articulo 123 constitucional. Debe destacarse que, por expresa
disposicién, en caso de rechazo del proyecto de ley de aprobacién (tanto para el
estatuto como para las modificaciones) no se aplica la norma del articulo 72 del
Reglamento de la Cdmara sobre la improcedibilidad temporal. En cuanto al proce-
dimiento para el voto de las regiones, s6lo dispone el Reglamento del Senado, es-
tatuyendo que, comunicados a la asamblea, €stos se transmitan a la comisién
competente por materia, cuyo examen podra concluirse con un informe al Senado
o con una resolucién que invite al gobierno a proveer: si los votos se refieren a pro-
yectos de ley ya pendientes en las comisiones, ésos se envian a las mismas para
discutirse conjuntamente con los proyectos de ley relativos.

La innovacién contenida en ambos reglamentos parlamentarios sobre la con-
tinuacion que se debe dar a las sentencias de la Corte constitucional consagra una
oportuna praxis, ya encaminada en precedencia, para los pronunciamientos que
parecieran susceptibles de iniciativas legislativas consecuenciales (para el llama-
do “vacio legislativo” ante sentencias por acoger, pero, también, para tratamientos
sutiles de aquéllas interpretativas de rechazo), ahora perfeccionada con el fin de
instituir un acuerdo permanente funcional entre la Corte y el Parlamento. El meca-

160La competencia de naturaleza consultiva de la comisién para las cuestiones regionales, se ha ampliado
a la expresion de la opinién de la comisién competente sobre proyectos de ley que contengan disposiciones inhe-
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nismo es idéntico para las dos cimaras, aunque aparecen en diferentes, en cierta
medida, los efectos juridicos, atendiendo a los actos en que éste concluye para una
y otra rama del Parlamento. En la Camara, todas las sentencias de la Corte son, al
mismo tiempo, enviadas a la comisién de asuntos constitucionales y a la compe-
tente por materia: esta ltima, dentro de los treinta dias examina la cuestién —con
la intervencién de un representante del gobierno y del relator designado por la co-
misién de asuntos constitucionales—'¢' expresando luego su propia opinién sobre
las iniciativas legislativas necesarias y los criterios para informar en un “docu-
mento final” (sic.), que se remite al presidente de la otra C4dmara y del gobierno.
En cambio, en el Senado, sélo las sentencias de admisién y —con un criterio de
restringido poco comprensible- aquellas que el presidente juzgara oportuno hacer
examinar van a la comisién competente al mérito, la que adopta, si asi lo considera,
“una resolucién con la que invita al gobiermno a proveer” tanto en via legislativa
como para otras iniciativas que se refieren a los pronunciamientos de la Corte; la
resolucion aprobada,!? de la que da noticia a la Cadmara de Diputados, es transmi-
tida al presidente del consejo.

En fin, para el viejo derecho de peticién, que el articulo 50 constitucional
atribuye a todos los ciudadanos “para pedir medidas legislativas o exponer nece-
sidades comunes” ante las cimaras, se debe mencionar que se concreta, en respeto
a los reglamentos parlamentarios, en el envio de las peticiones a la comisién com-
petente —previa y verificacion eventual de autenticacién por parte del presidente,
la que, sin embargo, no realiza cuando el texto es presentado personalmente por
un parlamentario— la que se discute conjuntamente con los proyectos de ley pen-
dientes sobre la misma materia, cuando existan, y la peticién tenga contenido le-
gislativo; en cambio, para aquellas que expongan “necesidades comunes”, la co-

rentes a las materias de competencia legislativa de las regiones (articulo 40, noveno pdrrafo, Reglamento del
Senado), y al documento de programacién econémica-financiera (articulo 125-bis del Reglamento del Senado;
articulo 118-bis del Reglamento de 1a Cdmara).

161 Naturalmente, para las sentencias que versan sobre materia en la que la comisién de asuntos constitu-
cionales tiene una competencia especifica de mérito (organizacion del Estado, regiones y disciplina general de la
relacién del empleo piiblico) el procedimiento para la “continuacién” se desarrolla completamente en su interior.

162Sobre la eventualidad de que la resolucién de la comisién se refiera a la invitacién al gobierno para
asumir iniciativas legislativas id6neas a sustituir con nuevas disposiciones de ley, aquéllas declaradas ilegitimas
por la Corte constitucional, es interesante sefialar que la norma reglamentaria, al facultar a las comisiones para
la adopcidn del acto para la solucién de la cuesti6n, se adectia a una praxis muy antigua del Parlamento italiano
que acostumbraba requerir con érdenes del dia al gobierno, para iniciativas legislativas, desde las primeras legis-
laturas subalpinas. Equivocadamente, en las primeras legislaturas republicanas, una jurisprudencia parlamen-
taria, elaborada por el presidente de la Cdmara, Leone, negaba tales facultades a las cdmaras —que por lo demds
en la préctica, casi siempre se aceptaba su ejercicio— con el argumento de la auténoma y exclusiva potestad de
gobierno para la iniciativa de las leyes: argumento que contradice al principio informador de la forma de gobier-
no italiana de régimen parlamentario, que quiere el Parlamento como coparticipe, junto al gobierno, de la funcién
de rumbo politico, en la que tranquilamente estd comprendida la iniciativa legislativa.
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misién competente puede, en la Cdmara de Diputados, “interesar” al gobierno con
una resolucién; mientras que, en el senado, ésa puede ser deliberada's® o archiva-
da, con facultad, en el primer caso, de adoptar una iniciativa legislativa de comisién
(por peticién de los dos tercios de los componentes), o bien, de transmitir la peti-
cién del presidente del Senado al gobierno “con la invitacién para tomar medidas”.
El empobrecimiento, no sélo del procedimiento del instituto —que hoy conserva
alguna utilidad ético-politica para las peticiones colectivas, como representacién
de sentimientos de la opinidn publica no organizada en partidos— no debe hacer
que se olvide que €se esta en el origen, en el auténtico derecho constitucional in-
glés, de la iniciativa legislativa parlamentaria y de conquistas fundamentales de
libertad politica.

163Fsta es la vinica aplicaci6n, en el derecho parlamentario positivo italiano, del instituto de la “toma en
consideracién”, desaparecido, como se sabe, para la iniciativa parlamentaria de las leyes y mantenido aqui sin
que, no obstante, subsistan dudas de constitucionalidad, no viéndose algin deber para la C4mara de dar curso a
las peticiones.





