momento inicial de un proceso que culminard en la publicacién
por el Gobierno de los Reales Decretos de traspasos. En defi-
nitiva, pues, el proceso en su conjunto se compone de las si-

quientes fases :

En primer lugar, la Comsidn Mixta prevista en el Estatuto
de Autonomia establece las normas adecuadas para su funciona
miento. Estas normas aceptadas por el Pleno, son publicadas
por el Gobierno a través del correspondiente Real Decreto.Se
reconoce, pues, la autoorganizacidn de cada Comisidn Mixta
para el desempefio de su cometido (RD1666/80, Catalufia; 2339/80
Pais Vasco;581/82 Galicia; 1152/82 Cantabria; 1707/82 Asturias
2628/82 Murcia; 3825/82 Andalucia; 3901/82 Aragdn; 4015/82 va-
lencia;1225/83 La Rioja; 1358/83 Canarias; 1956/83 Castilla y
Leon;1957/83 Extremadura; 1958/83 Baleares; 1959/83 Madrid:
2356/84 navarra).

En segundo lugar debe atenderse al funcionamiento de estas
Comisiones Mixtas y al procedimiento para la adopcidn de sus
acuerdos. La realidad es queLos diferentes Reales Decretos de
creacidn de las Comisiones establecen una regulacidn muy se-
mejante, variando tan s8lo en cuandp a la existencia o no de

Comisiones Sectoriales, a la previsidén o no de Ponencias espe-

cializadas y al contenido de los Acuerdos (si tomamos como mo-

delo el RD 1666/80 de 31 de Julio relativo a la Generalidad de
Catalufia, puede decirse que el resto de los Reales Decretos s6
lo difieren en lo previsto en los articulos 6 y 7).

Como rasgo general puede destacarse qgue las Comisiones no
funcionan como 6rgano colegiado, sino en régimen de paridad,

Qo cuolar actnainr , gapctiewanly , oo _
por consensc entre las do ITES; Séntantes*naﬁ%ecbzuaa

mevite del Gobierno central y del Gobierno autondmico. Alcanzan

A . .
al Gobierno se entiende

do el acuerdo la propuesta a &
formalizada cuando den su conformidad ekpresa a los Acuerdos
el Presidente (Ministerio de Administracidn Territorial) y el
Vicepresidente (representante designado como tal por la Comuni
dad Autbnoma). No hay previstos mecanismos para solventar la
falta de acuerdo, por lo que obligatoriamente deberi llegarse
al Consensoc entre ambas partes, a diferencia de lo que se es-
tablecid, por ejemplo, en el periodo republicano para el caso

de Catalufia, pues el acuerdo se lograba con los 2/3 de la Co-
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misidén reconociéndose al Presidente de las Cortes de la Repibli

ca el poder«ékgggaﬁar el conflicto.

En tercer lugar, hay que atender a la naturaleza juridica y
contenido de los Acuerdos. Los Reales Decretos de creacibn de
las Comisiones, asi como la ley del Proceso Autonémico (arts.

16 a 19)sestablecen el contenido obligatorio y las reglas forma
les b&sicas a gque deben aéustarse tales Acuerdos. De’a yo con
los criterios del Informe de la Comisidén de Expertos se afiadie-
ron ya, a partir del REal Decreto relativo a la Comisién Mixta
gallega, unas mayores precisiones en torno al contenido de los
Acuerdos, con el objetivo de precisar mejor las funciones que
pagaban a ser ejercidas por la Comunidad Autdnoma, y cuales se

gestionaban en régimen de comparticidn.

Por Giltimo el Acuerdo de la Comisidn Mixta ser& publicado por
el Gobierno a través del correspondiente Real Decreto, en el que
se establecerd la fecha de su entrada en vigor g se recogers el
acuerdo de la Comisidn.De acuerdo con el art, 16,a de la LPA, y

con el objetivo de armonizar el proceso de traspasos con la re-

forma de la Administracidn del Estado, se ha establecido que

los traspasos de una misma mateéria deberdn prever fechas de en-
trada en vigor homogéneas, "con anterioridad a las cuales la
Administracidn del Estado deberd disponer la oportuna reforma

de su propia estructura administrativa". Como ha indicado el Tri
bunal Constitucional en su Sentencia de 5 de agosto de 1983 "los
Reales Decretos constituyen el instrumento juridico por el que
se aprueban los acuerdos de las Comisiones Mixtas, pero no cabe

confundirlos con ellos".
b.3. Valoracidn critica.

El funcionamiento del sistema establecido puede analizarse
criticamente tanto en lo concerniente al establecimiento de un
sistema basado en Comisiones Mixtas como en lo relativo a la re
gulacidn dada a la formulacidn de los Acuerdos.

La critica al sistema de Comisiones Mixtas ya la hemos hecho.

No pueden desconocerse, sin embargo, las razones quaﬂﬁ#ﬁ%&f
justificar su implantacidn. Por una parte, el antecedente hist&-
rico de la Segunda Repfiblica, pero eSencialmente,_el carécter dis
positivo de nuestro sistema autondmico que S ver la implan__

tacidn del Estado de las Autonomias como el resultado de proce-
sos singulares de creacidn y desarrollo de las distintas Comuni-
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dades Autdnomas.

Las dificultades de esta visidén, en particular cuandoc no se
trata de reconocer 2 6 3 Comunidades Autdnomas (como en la II
Repliblica), sino de reformar todo el EStado, es algo que no me
rece ser destacado. Precisamentey por ello el sistema de Comi-
siones Mixtas se ha matizado con la introduccidn de Comisiones
Sectoriales, las cuales permiten alcanzar esta visidén unitaria
de un problema comin cuando sblo se negocia entre el Estado

y una Comunidad Auténoma.

De esta forma las Comisiones previstas en el RD 2968/80 se
“han convertido en Srganos asesores de las Comisiocnes Mixtas.
Esta té&cnica aparece en la regulacidn .de la Comisidn Mixta Can
tabria-Estado (RD 1152/82 de 28 de mayo), cuyo art. sexto esta-
blecid que " para preparar los traspasos y para verificarlos por
blogues orgdnicos de naturaleza homogénea la Comisibdn Mixta de
Transferencias estard asistida por Comisiones Sectoriales de &m
bito nacional, agrupadas por materias, cuyo cometido fundamental
serd determinar con la representacidn de la Administracién del
Estado los traspasos de competencias y de medios personales, fi-
nancieros y materiales, que debe recibir 1la Comunidad Autdénoma".
En lo relativo a la composicidn y funcionamiento de las Comisio-
nes sectoriales hay una remisidn expresa al RD 2968/1982,

En cualquier caso, la Comisidn Mixta mantiene su poder de de
cisidn, pues la Comisidn Sectorial se limita a elevar una propues
ta. Pero se adquiere asi una visidn global del problema que plan
tea el traspaso a nivel estatal, y se facilita la actuacidn a tra

vés de blogques orgédnicos.

Este modelo va a reproducirse en los restantes Reales Decretos
de creacidn de las Comisiones Mixtas, (salvo en el caso de Nava-
rra), afiadiéndose en algunos supuestos la presencia de unas "po-
nencias especializadas", como 6rganos técnicos de apoyo (Tales
ponencias aparecen en el RD 581/82, Galicia, y se regulan tambié&n,
por ejemplo, en los RD 3825/82 Andalucia & RD 4015/82 Valencia)
La fdérmula que se utiliza es la siquiente : "para la preparacibn
de las trénsferencias y traspasos en materia de su Estatuto que
excedan de lo previsto en el art. 148 de la Constitucidn o en a-
gquellas otras de especial interés o significacién para la Genera-
lidad Valenciana, la Comisi®n Mixta, estéa asistidé por ponencias




-11=

especializadas con participacidn paritaria de ambas repre-
sentaciones, que podr&n tener la asistencia de los expertos

que consideren convenientes".

En definitiva, intento de dar coherencia a través de las
Comisiones Sectoriales e intento de reforzar té&cnicamente a
las Comisiones Mixtas a través de las Ponencias especializa

das.

Las otras criticas se dirigen, como decfamos al inicio
de este epigrafe, al contenido de los Acuerdos y a la impre

visidn en torno a su valor juridico y eficacia.

Aquf ya no se trata de respetar una mayor o menor autono
mia, sino de haber establecido una normativa precisa gracias
a la cual el proceso de traspasos se hubiera dearrollado con
menos conflictos. La traduccidn administrativa de los concep.
tos empleados en la Constitucién y Estatutos exige una temi-
tica precisa, debian afrontarse problemas como el traspaso
de servicios y la sub¥ogacidn en titularidades de relaciones
juridicas concretas, asi .como resolver cuestiones sobre el
patrimonio (COSULLUELA, MONTOROfé)Pues bien, todo se remitid
a los Reales Decretos que aprobaran las diversas Comisiones
Mixtas, con un resultado insatisfecksi0que trata de paliar,
en parte, la ley del Procesc Autondmico. Como ejemplo sirve
la ley2/84 de 24 de enero, que fue necesario aprobar por la
falta de claridad en relacidn a la situacién de la transfe-
rencia de inmuebles poseidos por el Estade a titulo de arren
damiento. Al mismo tiempo, puede comprobarseg como los Reales
Decretos que regulan el mecanismo de los traspasos y Comisio
nes Mixtas han ido perfeccionando la redaccibén dada a los
primeros, precisando el contenido que deben tener los citados

acuerdos.

Loa articulos 18, 20 y 21 de la LPA se refieren también a
estas cuestiones, completando las reglas establecidas por las
€omisiones mixtas. Al regular aspectos formales, sin incidir

en la competencia de las Comisiones citadas, y en base a lo
dispuesto eﬁ el art. 149,1.18 de la Constitucidn, el TRibunal
Constitucional reconocid la constitucionalidad de tales pre-
ceptos (STC 5 agosto de 1983).
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Los acuerdos de las Cominisiones presentan otros proble
mas en cuanto a su valor juridico. Upa primera cuestidn es
la relativa al#a posibleéggggggggg}%g)Eales acuerdos por o
tras normas distintas de las propias de las Comisiones. La
respuesta del Tribunal Constitucional a este interrogante
ha sido tambien extremadamente clara:"No cabe admitir que
una ley estatal pueda incidir en el ambito competencial de
las Comisiones Mixtas e imponerse a sus acuerdos; el infe-
rior rango del instrumento juridico utilizado para la apro

bacidn de los mismos no implica una subordinacibén jer&rqui-
ca normativa" (STC 5 de agosto 1983, FJ.28).

Otra cuestidn debatida es el grado de vinculacidn de ta-
les acuerdos sobre el Gobierno, el cual debe darles fuerza
normativa a través de su publicacidn como Real Decreto. Pues
bien, de nuevo de forma clara y rotunda (MUNOZ MACHADO mati
za la doctrina del Tribunalf?jel Tribunal Constitucional ha
resuelto el problema:las propuestas de las Comisiones Mixtas
son :"propuestas vinculantes para el Estado, gue deberd res

petar su contenido".(STC 5 de Agosto de 1983, F.J.28).

Una Gltima cuestidn puede afin plantearse, me refiero a si
los Reales Decretos de traspasos condicionan. o no el ejerci-
cio de la Competencia. Pues bien, este problema fue abordado

por el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 7 de abril

“de 1983, en la que se determind con claridad que las compe-

tencias se asumen con la aprobacidn de los Estatutos, no con
los Reales Decretos de traspasos. Doctrina incuestionable,pe
ro que en verdad no resuelve el problema al gue nos referia-
mos, y que exige diferenciar la titularidad del ejercicio de
la competencia. Nose discute gue las competencias se esta-
blezcan en los Estatutos de Autonomia, pero lo gue si es cier
to, v la préactica lo confirma, es que el ejercicio de las
funciones administrativas se difiere a la transferencia de
bienes y servicios, y ello por una razdn de simple imposibi
lidad material previa (MUNOZ MACHADO sefiala tambien la segu-
ridad juridica que implica para los administrados el esperar

el momento del traspaso} {S)

b.4.Reales Decretos de traspasos y la delimitacidn com

petencial.
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Los Reales Decretos de Traspasos plantean, todavia, otra
importante cuestibn a la que dedicaremos un apartado especial
A ella ya hemos aludido con anterioridad. Me refiero a la
delimitacidn que de hecho conlleva el Real Decreto de tras-
pasos, al traducirse en el mismo los grandes conceptos con
los que Constitucidn y Estatutos proceden a establecer la
distribucidn de competencias. Ello exige, por tanto, alguna

constatacidn y alguna que otra precisién.

Asi, debe constatarse la diferencia existente entre los
REales Decretos preestatutarios y los aprobados vigentesTios
Estatutos (al tema ya nos referimos anteriormente). Debe tam
bien constatarse la diferencia de contenido entre los Reales
Decretos de traspasos para Catalufia, Pais Vasco , Galicia y
Navarra y resto de Comunidades, diferencia derivada de la re
gulacidn normativa del contenido de los Acuerdos prevista en
en los respectivos Reales Decretos sobre funcionamiento de
las Comisiones Mixtas. Los Reales Decretos de traspasos a
estas filtimas Comunidades & precisan las funciones que asu-
me la Comunidad Autdnoma, la5 que se reserva al Estado y ague
llas en que deben concurrir ambas Administraciones, lo que
implica una clara distribucidén de competencias administrati-
vas en aras de evitar la confusidn que conlleva la simple re-
ferencia a conceptos materiales o funcionales genéricos. EFQJ_
4qmalmentqéabe constatar 1la existencia de Reales Decretos de
traspasos "varios", es decir, sin que los Anexos contengan
traspaso alguno de bienes, personal o medios financieros (por
ejemplo, el Real Decreto 665/84 de 6 de febrero sobre tras
paso de funciones y servicios del Estado a la Generalidad de

Catalufia en materia de ordenacidn del sector pesquero. Los
apartados C,D,E,y F del Anexo, relativos a bienes, derechos
y obligaciones del Estado, personal y puestos de trabajo va-
cantes y créditos presupuestarios tienen el mismo contenido :
No se producen traspasos a la Comunidad Autdnoma de Cataluifia
en este apartadq)-Hay que dejar constancia, por filtimo, de al
gunas redacciones que inducen a la confusibén, en tanto pare-
cen indicar que los Reales Decretos de traspasos llevan a efec
to una distribucidn de competencias. Asi, puede mencionarse
en primer lugar la ley de Proceso Autondmicc de 14 de Octubre
de 1983, cuyo articulo 18,2-f establece que los Reales Decre-
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tos deber&n contener el "inventario de la documentacidn ad-
ministrativa relativa al servicio o competencias transferi-
das". Igualmente, algunos Estatutos de Autonomia, al referir
se a la Comisidn Mixta la atribuyen la facultad de transferir
competencias (p.ej.Andalucia, disposicibn transitoria segunda
o Castilla Leon, disposicidn transitoria tercera). |

Por Gltimec, algunas normas incurren también en esta confu
sién. Por ejemplo, la Orden de 4 de enero de 1985, en cuya
Exposicidn de Motivos se lee lo siguiente,: "los Reales Decre
tos de transferencias fijan las funciones que van a desarro-
llar las Comunidades Autdnomas en esta materia, asi como las

competencias reservadas a la Administracidén del Estado y aque

llas otras funciones gue han de realizarse de forma comparti
da" (vd. también el RD 2329/83 de 28 de julio, disposicién

final tercera).

Ante este estado de cosas, resta ya tan solo constatar la
existencia de una serie de pronunciamientos del TRibunal Cons
titucional en los que se ha abordado el problema. La doctrina
contenida en tales Sentencias consiste en afirmar de modo ro-
tundo gque los Reales Decretos de traspasos carecen de valor
para proceder a un reparto.competencial, el cual, se estable-
ce en la Constitucidn y Estatutos (Sentencias, 25/83 de 7 de
Abril; 67/83 de 22 de julio; 76/83 de 5 de agosto; 84/83 de
24 de Octubre; 87y88/83 de 27 de octubre; 113/83 de 6 de di-..
ciembre; 77/84 de 3 de julio). El contenido de la Sentencia
del TRibunal Constitucional 125/84 de 20 de diciembre es enor
memente significativa: l"Las tres Comunidades Autdnomas recu-
rrentes asumieron competencias exclusivas sobre turismo o,
més explicitamente, sobre promocidén y ordenacidn del turismo
en el archipiélago en sus respectivos Estatutos : en ellos
(conviene insistir en este punto para disipar posibles alega-
ciones equivocas de las partes al respecto) y no en los Reales
Decretos de transferencias, que lejos de ser normas ge atribu
cidn de competencias se limitan a ejecutar las que si lo son,
por tanto, a confirmar en nuestro caso el carfcter exclusivo

de las competencias comunitarias sobre turismo".

Sin embargo, la rotundidad de tales pronunciamientos no es
ajena a alguna que otra fisura. Y es que en varias de las Sen
tencias citadas el propio Tribunal acude de hecho a los Rea-
les Decretos de traspaso para decidir el ente competente (asi
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la Sentencia 84/83 de 24 de Octubre acude al RD 1010/81; 1la

Sentencia 113/83 de 6 de diciembre se remite al RD 1412/81;
La Sentencia 33/84 de 9 de Marzo utiliza el RD 2413/82 y la.
Sentencia 77/84 de 3 de julio hace uso del RD de 21 de no- -
viembre de 1980). Como sefiala la sentencia ya citada, 113/83
de 6 de diciembre, "los posteriores Decretos, y en concreto

el 1412/81 de 19 de junio traspasan servicios, no transfieren
competencias, Pero afin dentro de estos limites, el contenido
del Decreto en cuestidn es itil para esclarecer qué& conteni
do tenia la competencia administrativa que se discute cuan-

do la ejercia el Estado...".

Lo dicho hasta ahora nos permite realizar ya las precisio-
nes a gque hicimos referencia. En este sentido nos parece que
todo Real Decreto de transferencias encierra, por su propia
esencia, una funcibn de delimitacidn competencial. Si al trans
ferir se interpreta el lenguaje constitucional y estatutario,
de hecho se establece una delimitacidn competencial. E1 con-
tenido de los Acuerdos de las Comisiones Mixtas, tal y como
se configura en la LPA y en los Reales Decretos de traspasos |
gue no afectan a Catalufia, Pais Vasco y Galicia, pone dn_ re- !
lieve este factor de delimitacidn competencial. Elloz expli-
ca,a nuestro entender, las confusiones a que acabamos de alu

dir y la postura del TRibunal Constitucional.

Debe, por tanto, precisarse el exacto valor juridico de
los Reales Decretos de traspasos. A nuestro entender tales
Reales Decretos tienen un valor de norma iterpretativa.Como
tal, no establecen distribucidn de competencias, pero si que
establecen una interpretacidn de lo previsto en la Constitu-
cidn y Estatutos. Interpretacidn gue obviamente podrd ser co
rregida, en su caso, por el Tribunal Constitucional. El Real
Decreto de traspasos no vincula a los Tribunales, en tanto
no es la norma que distribuye competencias, pero sirve como
intérprete de los preceptos genéricos de la Constitucién y
Estatutos. La validez de esta norma interpretativa debe ceg
trarse, por otra parte, en su propio origen. Al ser fruto de
la Comisidén Mixta, supone que las partes en posible litigio
sobre el alcance competencial han acordado de mutuo acuerdo
la interpretacidn a dar a las normas que delimitan sus esfe

ras de actuacion.
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Esta tesis, casa, por lGltimo con la doctrina sustentada
por el Tribunal Constitucional en su sentencia de 5 de agos
to de 1983 (FJ,31), doctrina que también podria parecer con
tradictoria con el valor general que el Tribunal da a los
REales Decretos de traspasos. En concreto se analizaba la’
constitucionalidad del art. 25,1 de la LOAPA (actual, art.
18,1 de la LPA), y en relacidn al mismo se dice : " dado el
contexto en gue dicho precepto se halla inserto, no puede
considerirsele una norma atributiva de competencias, sino
un precepto de cardcter formal que se limita a exigir que
los resultados de la delimitacidn competencial, realizada

de acuerdo con las mencionadas pensiones {constitucionales

y estatutarias) se recojan en los Reales Decretos",.

Es decir, el Real Decreto de traspasos realiza una deli
nmitacidn competencial que en todo caso debe estar dentro de
las previsiones contitucionales y estatutarias. En este ca
so (y en tanto responde al acuerdo de la Comisidn Mi xta) el
REal Decreto es vdlido y Gtil en tanto precisa el alcance

de las normas superiores.

Resta ya una ultima precisién. El REal Decreto de traspa
sos cumple también una funcidén de dar seguridad juridica
dentro del ordenamiento. Como ha expuesto claramente MUNOZ
MACHADogéha publicacidn de estas normas "hacen pdblica adver
tencia de que se ha producido 1la definitiva sustitucidn de
Administraciones publicas, otorgando la debida seguridad ju-

ridica a sus interlocutores habituales y a los ciudadanos
en general ". ¢No seria esta la verdadera razdn, por ejemplo
de los Reales Decretos de traspaso "vacios" a los que aludi-

mos anteriormente?.




" EL PROCESO DE TRANSFERENCIAS DE FUNCIONARIOS A LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS ".

a. Planteamiento general.

El desarrollo del Estado de las Autonomias ha encontrado en el
proceso de traspasoc de funcionarios a las Comunidades Autdnomas uno
de sus principales retos. El acierto en la resolucién del mismo con
diciona no s6lo 1la buena marcha de las nuevas Administraciones, si
no tambien la posibilidad de llevar a cabo una verdadera reforma

de la Administracién del Estado.

La dificultad del problema estriba en un dato obvio. Si el pro-
ceso de distribucidn de bienes y servicios que sigue a la asuncidn
de competencias en los estatutos plantea problemas de valoracién
y de coherencia con la nueva distribucidn de cometidos, el proceso
de traspaso de funcionarios afiade un elemento nuevo. Toda reordena
cidn burocrética comporta incidir en el elemento personal del brga
no, en el funcionario concreto, con sus intereses y sus expectati-
vas individuales o corporativas. Intereses y expectativas que se
rén o no defendibles juridicamente, cuando se incida sobre ellas,
perc que en ningun caso pueden ég%onocerse si se guiere llevar la

reforma a buen puesto.

Por otra parte, convergen sobre el tema intereses diversos y en
cierta medida opuestos. Por un lado, los ya mencionados de los fun
cionarios y especialmente los encarBados en los Cuerpos; por otﬁakuig,
el interés de las Comunidades Auténomas, las cuales tratan de man-
tener el mayor nivel de autonomia en aras a la futura ordenacién de
su propia burocracia, y , por Gltimo, el interé&s estatal en llevar

a cabo una importante redistribucidén del personal a su servicio.

Sobre este conjunto de factores debe articularse el proceso de
tiaspaso de funcionarios. Proceso que viene exigido, y este €Sy
otro dato importante, por el modelo constitucional y estatutario
adoptado al plantearse el sistema de funcién pfiblica en el Estado
Autondmico. Quiere seflalarse con ello que se ha reconocido la exis
tencia de una funcidn pfiblica propia en el seno de las diferentes
Comunidades Autdnomas, habié&ndose reservado el Estado dnicamente
la determinacidén de las bases del régimen estatutario de los fun-
cionarios (149.1)18 de la Constitucién).

Aceptada esta premisa, que se concreta en los diferentes Estatu

tos de Autonomia, el procesoc de traspaso de funcionarios se conver
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tia en una necesidad inaplazable. No podia pensarse en la improvi
sacién de una burocracia autondmica de nuevo cune cuando los servi
cios traspasados exigfan una continuidad en su prestacibn y, por
otra parte, no podia desconocerse el aumento de gasto ptblico que
hubiera supuesto duplicar los puestos de trabajo en la Administra
cibn si no se hubiera adecuado la estructura.organizativa del per
sonal de la mismﬁ%?azén de la nueva distribucién de cometidos.’

Desde los primeros momentos de contruccidn del Estado de las
Autonomias, ya en la época preestatutaria, hay una conciencia ge
neral en la trascendencia del tema. Nadie cuestiona la necesidad
de proceder a la redistribucidn del personal, traspaséndolo a las
Comunidades Autdnomas. Los puntos conflictivos estriban en la arti
culacién técnica de este proceso. ﬁ&os problemas generales antes
sefialados se sobrgonen las cuestiones concretas éQué personal se
transfiere, aFravés de qué procedimientos, en qu%éituacién juridi
ca queda el personal transferido? Cuestiones que se complican si
se tienenen cuenta los distintos origenes del personal traspasado
(Bdministracidn del Estado, y Administraciones locales}) y las di-
versas situaciones juridicas con las que este perscnal llega a la
nueva administracidn (funcionaripde carrera o interino,personal

laboral, en situacién de activo o no, etc..).

A todos ket estos temas se ha tratado de dar solucidn al filo
del propio desarrollo temporal de la construccidn del Estado de
las Autonomias. Veamos brevemente este proceso temporal para refe
rirnos, por filtimo, a la regulacibn actual del proceso de traspa
sos. En cualquier caso debe destacarse que este proceso de traspa
sos lo entendemos como una situacidn transitoria gue permita en un -
futuro inmediato redistribuir el personal hoy existente y configu--
rar la estructura y ré&gimen juridico propio de las respectivas ad
ministraciones autondmicas. En esta segunda fase sblo deberé a-
tenderse a los problemas normales derivados de la movilidad de los
funcionarios, pero no a su traspaso lggado a la distribucidn com-
petencial. Ahoray, bien, la existencia flenesta segunda fase de un
importante nficleo de personal transferido condicionard la libertad

de maniobra del legislador autondmico.
b. La evolucidn temporal del sistema de traspasos de funcio-
narios.
La respuesta legal al problema que acaba de exponerse va a va-

riar de forma r&pida en estos primeros afios de desarrollo del Es-
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tado de las Autonomias. En lineas generales pueden diferenciarse,
sin embargo, dos grandes etapas, una primera en la gue el proceso
de traspasos est8 guiado por el impulso de la perspectiva singular
de cada Comunidad Autbnoma, y una etapa posterior, que lléga hasta
el presete, en la que se adopta una perspectiva mas general en la
que se Iﬁgga en cuenta la reforma del Estado. El cambio de orien-
tacidn estd marcado por el Informe de la Comision de Expertos y la

posterior aprobacidén de la ley de Proceso Autondmico.

Veamos ahora 1la evolucidn de este proceso, centrade en la trans

ferencia de personal de la Administracibn del Estado.

En la primera etapa cabe diferenciar, a su vez, la €época prees
tatutaria de la estatutaria. Durante la vigencia de los regimenes
de preautonomia se ponen ya en marcha los traspasos de funciona-
rios en los Reales Decretos de transferencia de bienes, personal
y medios que é%ﬁyéﬁgﬁéﬁan al Real Decreto previo en el gque se de-
finia la competencia autondmica. Luego, los Estatutos de AutonomlIa
asumirian el personal previamente traspasado. Una vez en vigor los
Estatutos, estos mantienen el procedimiento de traspaso en manos
de las Comisiones Mixtas, si bien estas se limitan ya a traspasar

bienes, recursos y personal, y no traspasan competencias,

Los dos problemas esenciales a resolver son, como ya dijimos,
qué personal se transfiere y en qué situacidn juridica. En cuanto
al primer tema la realidad es que todo quedd a la negociacibn y no .
se establecieron mcdulos objetivos y racionales para determinar
el persoﬁal vinculado a cada traspaso. El automatismo con el que
se pensbd podria resolverse este tema % no funciond en la préctis
ca. La consecuencia m&s clara es gue el traspaso afect6 a personal

de servicios periféricos y muy escasamente a personal central.

Por lo gque hace referencia a la situacidn juridica, debe sefia-
larse una clara evolucibdn desde la simple puesta a disposicidn
hasta la adgquisicidn y dependencia orgfnica y funcional de la Co-
munidad Autdnoma. En todo caso, por otra parte, el personal es tras
pasado sin concurso o derecho de opcibén previa, lo qﬁe implica, de
hecho, un traspaso forzoso. La respuesta legal a-estas cuestiones
se inicia con el Real Decreto de 15 de septembre de 1978, en el
que se tratd ya de definirse la nueva situacibn juridica del per..
sonal tr&nsferido. Este quedard en situacidn de doble dependencia
(orgénica del Estado y funcional de la Comunidad Autdnoma). Esta
normativa se perfeccionari a través del R.D. 2296/1980 de 12 diciem.

bre, relativo naun al persocnal de los eptes preautonbfmicos.




Mientras tantco se iban aprobando los primeros Estatutos de Au--~
tonomia y las normas relativas al funcionamiento de las Comisiones
Mixtas. De acuerdo con estas se establece gue el personal transfe-
rido pasard a depender de la Comunidad Autbnoma y que quedari en
situacidn de supernumerario en los cuerpos o escales a que perte-
nezca en el momento del traspaso. El dato importante es la vincu-
lacidn orgé&nica y funcional con la Comunidad Autbnoma y, por otra
parte, el inter&s por mantener una vinculacidn con la Adnministra
cién de origen que permita superar los recelos del personal tras-
pasado, alabmivlea la pueyta para el regreso a "su administracidn”
{en este sentido los REales Decretos 31 julio y 21 noviembre 1980).
Al mismo tiempo la integracidn en la Comunidad Autbnoma se realpza
refconociendo los derechos de cualquier orden y naturaleza que les

corresponden.

Este@proceso va a plantear una serie de problemas qﬂeMUNOZ MACHA
do (*} ha enumerado en los siguientes té&rminos : "primero, la falta
de conexidn entre las operaciones de transferencia de funcionarios
Y la reforma de la Administracidn estatal que, obviamente, deberfia
evaluar sus necesidades antes de desprenderse del personal y pro-
ceder a adpptar gaus estructuras a la nueva situacidn; segundo, la
escafa incidencia que los mecanismos utlizados pafa decidir qué
funcionarios quedaban afectados por la transferencia tenfa en las
estructuras centralizadas de la Administracibn estatal; tercero,
el cardcter mé&s nominal que efectivo del derecho permanente de op
cidén de los funcionarios a regresar a la Administracibn estatal,
pues lo 1lbgico es que el nGmero de plazas disponibles en &sta de-
creciera; cuarto, la sectorialidad de las regulaciones dadas para
cada Comunidad Autdnoma en concreto, gue inpedia arbitrar mecanis
mos de traslado de los funcionarios de unas Comunidades a otras!
quinto, las dificultades para una direccidn unitaria del proceso
de transferencias de funcionarios, ya gque las decisiones corres
pondientes se adoptan en el seno de las Comisiones Mixtas, es

decir, para cada Comunidad Autbnoma en concreto",

El primer toque de atencidn ante esta situacidén se contiene en’
el informe de la Comision de Expertos (Capitulo III, punto 6),'
formuldndose una serie de propuestas concretas para determinar el
personal a ﬁransferir, teniendo en cuenta que no se trata de un
proceso que afecta s8lo a los derechos o expectativas de los fun
ciocnarios, sino de un proceso global de reordenacidén de 1la Adminisg
tracidn de origen en-el qdé%ﬁhplica directamente a la autonomia or

ganizativa de cada Comunidad Autdnoma.
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De acuerdo con estg nuevo planteamiento de fondo se dictan una
serie de normas concretas, asi, el R.D. 1778/83, de 22 de junlo,
por el que se dictan normas para facilitar el traslado de perso-
nal y para dotar provisionalmente a las comunidades autdnomas

de los medios personales y materiales correspondientes al coste
efectivo de los ervicios del Estado transferidos a las mismas,

el R.D. 336/84 de 8 de febrero, sobre traslados voluntarios del
personal destinadec en Madrid y el R.D. 1336/84 por el gue se re
gula e incentiva el traslado de los funcionarios de la Administra
cibn de la Seguridad Social a las Comunidades Autdnomas.

No cabe duda, sin embargo, que el texto verdaderamente 1mportan
te en este tema es la ley de Proceso Autondmico, cuyos arts. 24 a
31 se refierena esta problem&tica en concreto. A destacar, por
ejemplo, qgue se supera la exclusiva %SSE@%E&EE; de'personal perifé
rico vinculado al servicio traspasado y se afecta a todos los fun-
cionarios de la Administracidn del EStado y otras 1nst1tu01ones pa
blicas. Igualmente, se pone en clara conexidn el proceso de tras-
pasos con la reforma administrativa general, (art. 24,4) y se re
gula con mayor precisién el mecanismo de traspaso forzoso y Volun
tario. Traslado forzoso que ha de presentar graves problemas cuan
do implique cambio de residencia, por lo que se preven nedidas com
pensat@mMas.

Los problemas del traslado,r voluntario recibieron una atencién
especial en el R.D. 1778/83 de 23 de junio por el que se pusieron
en marcha las ofertas pGblicas de empleo, de manera que se consi-
guiera llevar personal desde losservicios centrales a las Comuni
dades Autdnomas, objetivo que se refuerza con el R.D, 336/84 al

3 o fans Vo
Lowon A el personal de o Madrid. La res-
puesta a estos canales voluntarios ha sido, sin embargo, muy esca

Sd.

La ley de Proceso Autdndmico aborda tambi&n otro aspecto esenc1a;}
la situacidn juridica del personal transferido. Sobre este punto
establece que este personal se integrari como funcionario propio
de la Comunidad Auténoma de la que dependeré orgénica y funcional
mente (arts. 25,1 y 30), lo que se interpretd por el Tribunal Cons
titucional en el sentido de reconocer la clara voluntad del legis-
lador de considerar el funcionamiento transferido como propio de
la Comunidad Auténoma {(STC 5 agosto 1983).
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La regulacidén normativa ha quedado cerrada, por el momento,

‘con la aprobacidn de la ley 30/84 de 2 de Agosto, El articulo 12

aborda los dos temas esenciales, por una parte, insiste en que el
funcionario transferido se "integre plenamente" en la organiza--
cién deée la Funcibn PGiblica autondmica y por otra establece que en
el cuerpo o escala de origen permaneceri en una situacion adminis
trativa especial de servicios en Comunidades Autdnomas, situacidn
que les permite mantener todos los derechos como si estuvieran e

activo respecto del cuerpo o escala de origen.

Resumiendo, lo# dicho hasta ahora, debe destacarse una clara e
volucidn en el proceso de traspasos de funcionarios desde su plan
teamiento inicial, vinculado a los acuerdos de las Comisiones Mix
tas sobre transferencias de bienes y servicios,hasta las solucio-
nes mas recientes en las que se incentiva el traslado voluntario,’

o o ) el s Rauape
en particulary desde la Administracidn central, v1nchaﬁu¥I§‘EB€%£

cibn de personal a las Comunidades Autdnomas con la reforma de la

‘Administracidn del Estado.

DEbe tambien destacarse el respeto escrupuloso de los derechos
y expectativas de los funcionarios, sin,que, por otra parte, la
"amenaza"de traslado con cambio de residencia haya llegado a ha
cerse efectiva. Al mismo tiempo, ha existido un claro interé&s por
asegurar el derecho de retorno a la Administracibén de origen y el
derecho de circulacidn entre las distintas Administraciones.

Todo ello no puede ocultar la existencia de unos problemas gra
ves derivados de este proceso de traspasos, asi, la falta real
de traspaso de personal de los servicios centrales, lo que ha foE
zado a la contratacidn de personal por las comunidades Autdnomas .
la existencia, en consecuencia, de una Administracién formada por
dos colectivos de distinto origen y ré&gimen juridico, sin gue se
pueda alterar " afla baja" el régimen del personal transferido.la
realidad, también, de un cierto provilegio en el destino a puestos
de direccidn entre el personal contratadec en perjuicio del traspa

sado.

Resta, ya, tan solo, que en desarrollo de la legislacidn bisi-
ca estatal se integre, definitivamente, el personal traspasado en
los regimenes estatutarios que establezcan las leyes autondmicas.

(*)
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(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

MURNOZ MACHADO. Derecho piiblico de las Comunidades Auténomas
I, Madrid 1982, pag, 125

COSCULLUELA. La determinacién constitucional de las competen-
cias’ de las comunidades Auténomas, RAP 89,,1979,p4g 39ss; vy
MUROZ MACHADO, Derecho......cit, II. pag. 76.

COSCULLUELA., La....cit. pag. 39ss; MONTORO,

MUNOZ MACHADO. Derecho.....cit, II, pag 80, afirma : "es mis
cuestionable que el Gobierno, sin alterar para nada el conte
nido del acuerdo alcanzado, no pueda valorarlo desde un pun-
to de vista juridico formal para determinar si es frontalmen
te contrario a la Constitucidn misma o al bloque de la consti
tucionalidad, devolviéndolo para revision, si aprobarlo -, si

advierte dicha tacha".
MUNOZ MACHADO, Derecho.... cit II pag 84.

MUNOZ MACHADO, Derecho.... cit II pag. 83.

T T T TN T e ST A e e g e o g




NOTA FINAL.

(*) Deben tenerse en cuenta las peculiaridades que ofrece el sg
puesto de Comunidades Autdnomas uniprovinciales, en las que
se han asumido los bienes, servicios, y personal de las Dipu
taciones provinciales. Igualmente deben tenerse en cuenta los
procesos de traspaso desde entidades locales al conjunto de
Comunidades Autdnomas, tema regulado en ef R.D. o 23 d¢ ocldone.
A 1B, B0 Ade wse e 1939 4 R.0. 23 A woviamlie Ao 13%)
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Teceidn 10. ORGANIZACION Y FURCIONMAMIERTO DEL PARLALIERTO

La posicidn del Parlamento.- La composgicidn.— El sistema electoral.
El estatuto de los parlamentarios.- E1 funcionamiento del Parlamento.-
El Presidente y la Mesa.- Los Grupos parlamenterios.- La Junta de Por-

tavoces.~ El Pleno y las Comisiones.




LA POSICION DEL PARLANENTO

En la regm configuracidn institucional de las CC.AA. el art. 152.1 CE
sitda en lugar central al Parlamento mediante dos grandes notas: le
considera como mdximo Srgano representativo de la C.A. al sefialar que
serd elegido por sufragio universal y le atribuye las funciones funda-
mentales de todo conjunto institucionzl: aprobar las leyes y nombraf

a2l Presidente de la C.A. y del Gobierno.

Los Estatutos de auvutonomia han explicitado y desarrollado tales notzas,
por une parte afirmando expresamente la relacidn pueblo-Parlamento que
implican las elecciones y pmrxmirya afirmendo su caracter inviolable;
por otra parte, detallando las competencias de los Parlamentos a partir

de las funciones bdsicas citadas, cue ebordaremos en el capt. siguiente.

¥gRmx Pricticamente todos los Estautos contienen una afirmacidn seme-
jante a ésta: "E1 Parlamento representa...al pueblo de Cataiuﬁa, 0 an—
daluz, o asturiano, canario..."(30.1 E. Cat, 25.1 E.And, 23.1 E.Agt.

8.1 E.Can., etc.). Con ello los Estatutos Unicamente explicitan la re-
lacidn cue sostiene Ela posicidn central %%%x%%x gm%% %%%&t%%ﬁ§%£%agﬁnto
el sistema institucional de las CC.AA., ¥y que estd en la base de todos

los Parlamentos democraticos.

Efectivamente la fuersza del Parlamento en la democracia proviene de EBENEX
¥ixwir ser 1a tmica institucidn elegida directamente por tedo el pueblo,
y formar por ello la representacidén, el reflejo, mds fiel posible a la
composicidén politica de la poblacidén. E1l Gobierno, por mayorikério g
sea, constituye solo reflejo de una parte del electorado; solo el Par-—

lamento permite el contraste entre todas las fuerzas politicas signi-

ficativas.

Este es un tema general gue no precisa agui mayores razones. Quizds

conviene en cambio una alusidn al caracter de la relacidn Parlamento-
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pueblo en las CC.AA., cue resulta del todo paralelo al gue la Consti-
tucidn postula para las Cortes respecto al conjunto del pueblo espafiol
en el art. 66.1 CE. Eso significa que la Constitucidn misma parte de
un conceptocggp%&églo espafiol,Ezmyp por una parte como conjunto y como
tal titular de la soberania politica, por otra parte como suma de uni-
dades diversas y diferenciadas en las distintas nacionalidades y re-

giones que integran Espafia. EXEXEYXERAXRRENEBXER

Esta segunda dimensidn fundamenta no solo la posicidn de las institu-
ciones autondmicas, en primer lugar el Parlamento, sino tambien las
funciones de las mismas en el Estado como conjunto. Conviene tener pre-
sente gque la soberania no corresponde al Estado sino al pueblo que la
ejerce tanto de forma conjunta como diversificada, a través de las res-
pectivas instituciones configuradas por la Constitucidn, las centrales
y las avtondmicas. El caracter indivisible y absoluto de la soberania
corresponde al periodo del Estado absoluta, no al de la democracia ac-

tual.

La representacidén del pueblo de cada nacionalidad o regidn por el Par
lamento respectivo exige el caracter global de la relacién y hace impo-
sivle el mendato imperativo, aunque la- kX prohibicidn de este en los
Estatutos, como en la Constitucidn respecto a las Cortes, tenga actual-
mente vna funcionalidad distinta, conceder a los parlamentarios una ga-
rantia frente a las decisiones de los pattidos politicos por los que

fueron elegidos.

Ta denominzcidn de las Aseilbless Legislativas o Parlamentos varia en
cada C,A., intentando respander a las tradiciones propias:Parlamento
(Pais Vasco, Catalufia, Galicia, Andalucia, Cansrias, Baleazres), Cortes
(Valencia, Aragdén, Castilla-La Mancha, Navarra,Castilla-Ledn}, Asamblea
(Cantebria, Murcia, Extremadura, Madrid), Diputacidn General(La Rioja)
o Junta General{Asturias).

Lo duracidn éedineria de las Legislaturas son cuatro afios.
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Lz composicidn del Parlsmento

En general los Estefitos no fijan la composicidn exactz del Parlamento
avtondmico, sino que remiten a futuras leyes electorales de las CC.AA.,
a las que fijan algunos criterios@.Asi el E. Vasco establece gque cada
Territorio Histérico tendrd el mismo ndmero de representantes(art.26.1);
el de Valencia fija un minimo de 20 diputados por circunscripeidn, y el
resto en proporcidn a la poblacidn, sin que la diferencia llegue a su-—
perar la relacidn de 1 a 3fart. 13);®los de Aragdn y Andalucia limitan
tambien la posible diferencia entre circunscripciones, en Andalucia,de
forma gue ninguna posea mds del doble gque otra(28.1), y en Aragdn, que
la diferencia no supere la relacidén de 1 a 2°75 entre la gque posea ma-

yor y menor poblacidn(art. 19).

El criterto fijado por el Estatutlo es‘gkfiwfﬁéﬁb en pocos easos, Con—
cretamente en Madrid, donde se elegird un diputado por cada 50.000 ha-
bitantes o fraccidn superior a 25.000(art. 10.2 E.Mad.) y en Castilla-
Ledn, cuyas circunscripciones tendrdn un minimo de tres procuradores
ceda una mds otro mds por cada 45.000 habitantes o fraccidn superior

a 22.500(art.10.2 E. Cast.-L.). &xsmcasxycenxfnteieds

Mds frecuentemente los Estatutos se limitan a fijar un numero mdximg
y un minimo, o uno de los dos, en cuyoe limite la 1ley electoral deter-—

minard la composicidn exacta:

Galicid.eeeseonnas .entre 60 y 80(art.11.5)

Andalucig.iessrrva. M 90 y 110(art.26.1)
AstUriaS..vee.. .o " 35 y 45( art. 25.2)
Cantabrif.secseeass " 35 y 45 (4art.10.4)
MUTCAB. e nernennens O 3%y 2§ (art.24.2)

ValenCigeeeessoss n 75 y 100 (art. 12.1)
Ar2g0Neseseacces n 60 y 65 (art. 19)
Castilla-Ia Mancha " 40 vy 50 (art. 10}
CanariasS.eeseees " 50 ¥y 70 (art. 8.3)
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PRI o0 o= WA ..entre 40 y 60 (art. 15.2)

EXtremsdura...ceeees .. maximo 65 (art. 22.1)

En %XCatalufia el Estatuto no contiene una determinacidn semejante, pero

%%QZ/ : .
la Ley+/del Parlamento, Presidente y Consejo Ejecutivo de la Generalidad

limita la opcidn de la futura ley electoral entre 100 y 150 diputados
(art. 3). |

En malgunos casos, el Estatuto exige dayoria cualificada para la apro-
bacidn y reforma de la ley electoral; mayoria absoluta en los Estatutos
deg Asturias(25.2), Baleares(20.3) y La Rioja(l8.6) y mayoria de tres

gquintos en la Comunidad Valenciana(art. 13).

asi pues, la composicidn actual de la mayoria de los Parlamentos es
la prevista por las disposiciones transitorias de los Estatutos que

regulaban las primeras elecciones, y es la siguiente:

Pafs Vastoeeeesoen. %®....75 (la itrans.l2 fijabe 60,
CatelufiB.eeeoserseenanns 135 (transt. 48)
GELAiCil eovvvrennnnnenn 71 ( ® 12)
Andaluci...eee-eena . 109 (" 42)
ASBUTEES . eevneereenn. 45 (™ 12)
Cantabrid....... 35 (" 12)
Ia Rioja eee.s ces 353 (0" 52)
MUTCIZ eevrnennses 48 (" 12)
ValeNnCileeesesersasessss 89 (M 72)
ATBESTL. e e e v v vnees ceven. 66 (W 12)
Castilla—~ILa Menchz ..... 44 ( " 12)
CanariaS.e e esessnascaenas 60 ( ® 12)
NavVerro.ieseeseeeeesss cen 50 (C " 1g)
BXTremadura ceeesencenens 65 ( n 12)
T.BaleareS.eereconscss .54 (C " 28)
MAATIAe e v nnamnnnonnnns 94 ( Adic. 28)

Gastilla-Ledn........ . .84 ( transt. 18)
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El sistema electoral

El sistema electoral constituye el medio para hacer efectivo el concepto de repre-
sentacibén en cada comunidad politica, para designar a los gobernantes y optar
entre las diversas lineas politicas que proponen diferentes soluciones para los
problemas de la comunidad. Con las diferencias inherentes al hecho de referirse

a una comunidad parcial, integrada con otras en un Estado compuesfo, las elec-
ciones autondmicas realizan las funciones que se atribuyen en todo sistema demo-
cratico representativo: designar a los gobernantes, formar gobierno, crear legiti-

midad para sus decisiones...{({ ).

En los Gltimos afios se ha puesto de relieve la equivocidad del término sistema
electoral o sus equivalentes, que puede tener dos sentidos,¥88mgm8%%§%nto de ele-
mentos que integran el régimen legal electoral, y otro estricto, como "formula
electoral™(J ). En el sentido amplio, sistema electoraleggéggga la capacidad para
ser elector y elegible, el Censo, la circunscripcidn, la forma de voto,la justi-
cia gmaskxxurias electoral y, por supuesto, la férmula electoral. Esta, men su
sentido estricto, se refiere solo al procedimiento de cédlculo matematico que tra-
duce los votos electorales en un determinado nimero de escafios para las diferentes
formaciones politicas que concurrieron a las elecciones; e este sentido se dis~
tingue principalmente entre férmulas mayoritarias y proporcionales, caracterizandose
estas Gltimas porque los escafics se distribuyen entre las formaciones politicas

.7 1 .
en proporcion a Fgﬁkos obtenidos por cada una de ellas.

La proporcionalidad por tanto puede referirse, en su sentido juridico estricto

a la formula electoral empleada para la distribucién de los escaiios, y entre las
varias existentes figura la férmula denominada "D"Hondt", que se utiliza en Espafia
para el Congreso de los Diputados y se ha utilizado en la eleccidn de todos los
Parlamentos autondmicos, y que resulta una variante de la media mas elevada.tipo
concreto de formula electoral que pretende que el coste en votos o cuota a pagar

por conseguir un escafio sea sensiblemente el mismo para cada partido(? ).

Pero esta cuota precisa para obtener un escafio no depende exclusivamente de la
formula electoral sino tambien de los demis elementos que integran el sistema en
sentido amplio y destacadamente de la configuracién dekxd¥sszizsxeksex la circuns—

cripcion electoral. Por ello, la proporcionalidad puede predicarse en un%g&%%gﬁ%

del sistema en su conjunto; no se trata aqui de un concepto juridico sino socio~

légico. Adn obviando la amplia problemética que plantean los efectos de los sis-




temas electorales( G ), precisaremos un minimo de referencias para poder referirnos

despues al tipo de sistemas que estan vigentes en las CC.AA.

El art. 152.1 CE al referirse a la eleccién del Parlamento o Asamblea Legislativa
de las CC.AA. sefiala escuetamente que serad elegida "por sufragio universal, con
arreglo a un sistema de representacion proporcional que asegure, ademas, la repre-

sentacidn de las diversas zonas del territorio'.

Los Estatutos contienen de forma muy semejante las condiciones del sufragio,que
serad "universal, igual, libre, directo y secreto”(art. 11.1 del Estatuto de Ga-
licia, reproducido por todos los aprobados posteriormente) . BrsedsEstatuteorcatali-
uﬂxﬁignxaxiaxxaﬂdixiénx&axﬁ&ihxgﬂxx?ﬂx%gExxaxcxuxdaasigﬁiﬁﬁ533346Mﬁﬁaﬁﬂﬂaaﬁemacﬁas
es;mu¥@¥a¥eeﬁém@rééro tg menciéﬂéhgiu“érece en el Vasco,yqanxSExiimixa:Algunos co-
mentaristas atribuyen la ausencia a la voluntad de evitar la condicién "igual" del
voto, entendiendo que ésta no se produce en el Pais Vasco por el nlmero igual de
parlamentarios de cada Territorio Histérico en comparacién con la gran diferencia
de poblacién entre ellos. Se hace asi una valoracién socioldgica del voto igual

y no juridica, que equivaldria a "un ciudadano, un voto". Como veremos, el ndmero
de escafios que se atribuye a‘cada circunscripcién —-Territorio Histérico en el
Pais Vasco—- produce efectivamente una desigualdad en el valor del voto, pero ésta
existe tambien de forma acusada en otras CC.AA. que sin embarge contienen en su
Estatuto el caracter igual del voto, y lo mismo sucede en las elecciones al Con-
greso y en Senado(con un sistema mayoritario) donde sin embargo se afirma el voto
igual(art. 68.1 y 69.2 CE.). Debe pues concluirse que el caracter igual del voto
al que se refiere la Constitucidén, para las elecciones generales, y los Estatuos,
es solo juridico, "un ciudadano, un voto", al margen de las desigualdad en el

coste de los escafios que pueda introducir la circunscripcidn electoral, Olmw cois b
o llt AdeiaHe v sialtrue Figh /’*"/W"‘{"‘i“ "—”1«/9‘4/»(‘/ A v lor el 7o gty &L h?fabé A ./1-/-1,/:: S, pnes deerliiies (]

"El sistema de representacidn proporcional, que asegure ademégi%?grg;yersas zonas
del territorio" del art. 152.1 de la Constitucibn es préctiggg:gggazgfiado por la
mayoria de los Estatutos sin mis especificéciones, y en concreto sin sefalar la
divisién de las circunscripciones, salvo en las clausulas transitoias para las
primeras elecciones. El Estatuto de Valencia supone una cierta concrecidn, al
referirse a que la ley electoral atenderd los criterios de "proporcionalidad y en
su caso de comarcalizacién(art.12.1); pero otros varios Estatutos plantean la

presencia de las comarcas sin citarlas en cambio en este sentido de correccidn a

la proporcionalidad electoral.




Algo mas de la mitad de los Estatutos sexxefisxe establece definitivamente las cir—

cunscripciones electorales, mientras que el resto solo lo hace de forma provisional

para las primeras elecciones. kaxdimpa=ifik

La dimensi6én de las circunscripciones, es decir, el nimero de escafios que corres-
ponde a cada una dentro de la C.A. fué uno de los puntos de mayor discusidn en casi
todos los Estatutos, tanto si lo fijaron definitivamente como si lo hicieron solo
en las transitorias ; ésto es normal, si se tiene en cuenta que determina en buena

parte los escafios que cada partido pueda conseguir, aunque quizds no baste para

Justificar alguna divisibn extrafia, que no esté muy lejos del ger;ymandering.

Por estas razones, los Acuerdos Autonémicos, fijaron algunos criterios que debian
seguir los Estatutos que entonces estaban pendientes, todos menos los del 151 CE.
Los acuerdos establecian que la provincia seria la circunscripcién electoral en las
CC.AA. pluriprovinciales, asi como en las uniprovinciales, a menos que las fuerzas
politicas parlamentarias convinieran otra cosa por unanimidad( punto 3.69), salvo
en las Islas Canarias y Baleares, en que de no haber acuerdo diferente, la circuns—
cripcion seria la isla( punto 3.79). Tambien fijaban los Acuerdos Autonémicos que
el mdximo de correccidn territorial entre la circunscripcién con menor y con mayor
poblacidén de la C.A. seria el 2,75, salvo que las fuerzas politicas llegaran a una
propuesta diferente. Como veremos estos acuerdos se respetaron formalmente, pero
las fuerzas politicas parlamentarias llegaron en ocasiones a propuestas diferentes

a las que los Acuerdos autonomicos recomendaban.

La circunscripcién %ﬁn#ﬁgﬁéai definitiva en los Estatutos es:

Pais Vasco el Territorio Histérico(26.2 E.), de igual limite que la provincia.
“dr. (A a, V?H/«A{l

Cantabria la Comunldad Autonoma(lO 2), que es uniprovincial.

La Rioja " 1 " (18.2) 11" " n

Aragbn 1a provincia(18.4 E)

Castilla-La Mancha 1a1provincia(10.2 E)

Canariaq cada una de las islas de El Hierro, Fuerteventura, Gran Canarié
La Gomera, Lanzarote, La Palma y Tenerife( ?(IE.

Extremadura la provincia(22.2 E.)

Madrid la provincia(ll.1)

Castill-Leén la provincia(10.2 E).




En los demés Estatutos se remite la fijacién de la circunscripcién a la futura ley
electoral, y solamente en las disposiciones transitorias se fija la cricunscrip-

cibén para las primeras elecciones, de la siguiente manera:

Cataluiia ' la provincia (disp.trans. 42,2 E)
Galicia " " (" " 1ﬂ.2)
Asturias tres, Oriente,Occidente y Centro, agrupando Concejos y partidos

judiciales(disp.trans.12,2)

Murcia cinco, agrupando municipios(disp.trans. 12.2)
Valencia la provincia(disp.transt. 72.2)
Navarra la provincia(disp. transt. 12)

Baleares las islas de Mallorca, Menorca, Ibiza y Formentera(disp.trans.22.b))

La diferencia de que la circunscripcidén figure en el Estatuto o no, es decir, o
solamente figure en las disposiciones transfiiorias para las primeras elecciones es’
claray en el primer caso se precisa la reforma del Estatuto para su cambio, mientras
que el segundo basta la mayoria que se requiera a la ley electoral, por mis que en
esta materia, las disposiciones adoptadas emxmma para unas elecciones suelen tender

[~
a mantenerse en el futuro, pero ésto solo es una constante sociolébgica, furddicas

La férmula electoral concreta no figura en ningiin Estatuto y cabria preguntarse si

es posible adoptar otra diferente a la D'Hondt que se ha utilizado, por mandato de
las disposiciones transitorias que remitian a la férmula del Congreso de los Dipu-
tados, en las elecciones celebradas hasta ahora. A primera vista parece que las le-

yes electorales futuras podrdjn optar por gtra férmula, simpre que fuera dentro de’
' por la posibilidad de que

las proporcionales, aunque® no es tanpge

dicha formula se contenga en el "régimen electoral general“/wxéézépaa.

El Tribunal Congtitucional en su sentencia 38/1983, de 20 de mayo

ha subrayado gue el"régimen electoral general" E® gue el art.81l.1 CE
reserva a una ley orgdnica no se refiere uUnicamente a las elecciones
generaleg, a las Cortes, sino al conjunto de normas electorales véli&as_
para la generzlidsd de las instituciones representativas del Estado,

y tambien por tanto de las CC.AA. Frente a ese régimen general, el

régimen electoral de cada C.A. sparece como especial a partir de los

elementos fijados por el Estatuto de avtonomia respectiveo y la consi-




guiente ley electoral.

Es obvio gue corresponderd asi fijar a las Cortes las condiciones
bdsicas tambien de los sistemas electorales autondmicos, en las cuales
deben integrarse los preceptos electorales autondmicos. Si no parece
problemdtico aceptar que la ley orgdnica puede regular las condicioneé
del voto --para garantizar su igualdad-- o algunas condicionés de la
campafia de la campafia electoral --para garantizar la libertad de voto—-
o de la justicia electoral, no parece tan claro gque incluya la férmula
electoral, que corresponde de hecho --como regla general-— a la con-—
crecidén que deben realizar las leyes electorales autondmicas cuando
el Estatuto les encomienda concretar la "representacidn proporcional®.

;s reabcfieme
(en contrafn. Machado,ﬂEL:i%5s

corresponde determinar la representacidén de las diverzas zonas de la

. Tambien a las mismas leyes electorales

C.A., introduciendo coreectivos en la proporcionalidad; ya hemos visto
como alguncs Estatutos la determinanm por si mismos&g%j¥%%%%gﬁg*%%s —§§9£J

gEe de diputados por circumscripcidn) perorm son la minoria.

Algunos Estatutos establecen tambien una barrera minima de votos que

deben optener las distihntas candidaturas electorales para que la list@
entre en la distribucidén de escafios, al estilo del 3% fijado por el
sistema anterior para el Congreso de Diputados. Son pocos los Estatu—
tos ogue contienen esa barrera minima de forma definitiva, y muchos mds
la incluyen solo en las transitorias para las primeras elecciones. En~
tre los primeros se encuentran los Estatutos de Canarias y Madrid.Nien-
“tras éste fija un 5% de los votos vdlidamente emitidoségﬁﬁél%ésu ta re-
lativamente normal, el Estatuto canario exige un minimo del 20% de los
votos emitidos en la respectiva circunscripciéngaf%‘éﬁé)a todas luces
es una barrera may alta, aun considerando cue la circunscripcidn es la

isla.

Se encuentra una barrera minima en las disposiciones ftransitorias de

Asturdas(5%), Cantabria(5%),NMurcia(5%EE a nivel regional),Valencia

;.'MW(

{t_;bm[
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(5% a2 nivel de C.A.), Castilla-La Mancha(5% a nivel C.A.)y Navarra(5%,
euﬁc /;,4 MA; revfE clt teenpls ot b, % - /“"N/z—wyéw.;u—«'w ,,,.‘4 CoA 2

)Oﬁb\"l'y‘v‘mku‘&-e (ﬁé[u‘.u;,c—:/\‘d; 'g(ﬂ;m&&s) ﬂ/&ét.a.ééd W‘/Aﬂvy'n‘,‘;c/ ,9;?{, Loiolile o
Ve rn QML/\}QMW{%/’QQM 7”«/‘1’(}.}‘

La convocatoria de las elecciones corresponde de forma natural al Pre-

sidente de la C.A. Asi los sefialan expresamente los Estetutos de As~
turiéas, Cantabria, La Rioja, Murcia y otras; otros Estatutos en cambio
omiten la precisién(Catalufia, Galicia, Andalucia, Canarias,Nevarra y
Baleares) y el Pais Vasco lo incluye solo en relacidén con la disoluecidn
del Parlamento(art. 51) cuyo decreto debe incluir la fecha de convo-
catoria y celebracidn de las elecciones. Ia ley 3/1982 de la Genera-

1idzd de Catalufia otorga tambien esta facultad al Presidente de la &E

C.A.{art.60).

Todos los Estatutos regulaba%n cambio, Idgicamente, la convocatoria
de las primeras elecciones en sus disposiciones transitorias, aunque
no todos de igual forma: unos la atribuyeron efectivamente al Presi-
dente de la Comunidad, otros a2l drgano Ejecutivo de acuerdo con el

Gobierno de la nacidn, y alguno directamente al Gobierno central.

Mayor interés tienen la previsidn que incluyen xm@zx los Estatutos
aprobados por la via del art. 143-146 CE de que las elecciones coin-
cidirdn con las de otras CC.AA. Ia recomendacidn fué presentada como
muy importante por la Comisidén de Expertos sobre las autonomias, se
incluyd en los Acuerdos Autondmicos{punto 4.12) y auncue se tenor li-
teral varia ligeramente segin los Estatutos ha sido recogida BrxXimgzsy
en la mayoria para evitar una cadena continua de elecciones autond—
micas. De momento se celebran en plazos diferentes las elecciones en
el Pais Vasco, Catalufia, Galicia ¥y Andalucia, cuyos Estatutos omiten

toda referencia a la cuestiodn.

Ia condicidn de elector corresponde plenamente al régimen electoral
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general, aungue su regulacidn es uniforme ¥ en los Estatutos y no
plantea problemas. Tiene derecho de voto en czda C.A. el ciudadano
espafiol mayor - de 18 aﬁoseaugl%ggggsgeggdgﬁgigegﬁcgﬁshunicipio de
1z, C.A. v esté inscrito en el Censgo. Aungque los Estatutos presenten
alguna variente al referirse a la "ocondicidén politica™ de cataldn,

vasco, etc. éata viene determinada en todos los casos por la resi-

dencia.

Algunos Estatutos exigen igualmente 1la residencia para ser elegido ¥y
aungue otros no dicen nada, las futuras leves electorales lo podrién
regular, asi como las dends causas de inelegibilidad que todos los

Estatutos remiten a las leyes electorales. La Ley 3/1982 de la Gene-
ralidad contiene efectivamente una lista de inelegibilidades que in-

cluye a los titulares de cargos autondmicos, ademds de los estatales.

Algunos Estatutos, siguiendo le recomendacidn del Informe de Expertos
ha reconocido expresamente la compatibilidaa de la  representacidn par-
lamentaria con la de concejal o diputado provincial(Extremsdura, Cas-

tilla-Ledn), pero de las incompatiblidades nos ocuparemos mis adelante.




NOTAS

1. Francesc de CARRERAS y Josep M. VALLES, Las elecciones, Barcelona,

1977, pp. 17 y ss. refiriendose a los efectos en lz representacidn,

el gobierno y la legitimacidn.

2. Fulco LANCHESTER, Sistemi elettorali e forma di go¥erno, Bologna,
1981, op. 41 y ss.

3. F. CARRERAS y J.M. VALLES, Op. cit. pp. 73 ¥y ss.

4. Dieter NOHLEN, Sistemas electorales del mundo, Madrid,1981,pp.106 y ss

5., Con la salvedad citada de distinguir entre la regulacidn definitiva
v la transitoria, el mimero de representantes por circunscripeidn en

cada C.A. es el siguiente:

Pais Vasco Guipuzcoa 25
Vizcaya 25
Alava 25
Catalufia Barcelona - 85
Gerona 17
Lérida 15
Tarragons 18
Galicia La Corufia 22
Tugo 15
Orense 15
Pontevedra 9
Andalucia Almeria 11
Huelve 11
Jaen 13
Granesda 13
. Cdrdoba 13
Cddiz 15
Malaga 15
Sevilla 18
ASturias QOriente 5
Occidente 8
Centro 32
Murcia Primera T
Segunda 10
Tercera 19
Cuarta

w A

Quinta




C. Valenciana Alicante 29

Castelldn 25
Valenciza 35
Aragdn ’ Huesca 18
Terael 16
laragogs 32
Castilla-La Mancha Albacete 9
Ciudad Real 10
Cuencsa 8
Guadala jara T
Toledo 10
Canarias La Palma 8
Lanzarote 8
Fuerteventura 7
Gomera 4
E1l Hierro 3
Extremadura Badajogz 35
Cdceres 30
Baleares Mallorca . 30
Menorca 1.2
Tbhiza 11
Formentera 1
Castilla-Tedn Avila- 7
Burgos 11
Ledn 15
Palencisa 7
Salamanca 11
Soria 5
Valladolid 14
Segovia 6
Zamora 8

6. S. MUNOZ MACHADO, Derecho...cit. vol. II, p. 51
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EL ESTATUTO DE LOS PARLAKENTARIOS

#&=x Los parlamentarios, en general, por el hecho de ser representantes
del pueblo que los ha elegido gozan de un estatus meem especial diri-

gido a me=w¥ garantizar el correcto cumplimiento de sus funciones.APor
eso, auncue sean personalmente titulares de ciertas prerrogativas, las

Mmsmas no MeCEREwEE pueden orientarse a su beneficio personal sino

a su cualidad como representante y miembro del Parlamento.

Las incompatibilidades

Sec=mdm Para asegurar la independencia del pa_rlamentario respecto a

especialmente respecto al

otros poderes del Estado,
Ejecutivo, se esteblece en el Derecho Parlamentario tradicinal la
prohibicidén de gue un Diputado o Senador ostente algin cargo & pro-
En los re-

. [4
e o R e T

r
porcionadoﬁ%/dependiente del Gobierno.
gimenes parlamentarios se Bxceptua el cargo de Ministro, para faci-

litar el control parlamentario deFos miembros del Gobierno.

L2 incompatibilidad,deferente de la inelegibilidad aunqgue pretenda
el mismo objetivq@%sitda al parlamentario en el momento de su elec—
cidn en la disyuntiva de abandonar el cargo que tuviera o renunciar
al escafio; la incompatibilidad opera durante todo el mandato parla-
mentario, @de manera que la misma disyuntiva se le presenta en caso

de ser nombrado para un cargo incompatible a lo largo de la Legis-

latura.

En las dltima décadas, la incompatibilidaed se ha extendido en el
Derecho Parlamentario comparado al desempefio de puestos de asocia-

ciones econdmicas y sociales que puddieran comprometer la indepen-—~

dencia dell la funcidn parlamentarﬂak)

El articulo 70.1 CE mme establece una lista minima de incompatibi-

lidades, reenviando para su desarrollo a la normativa electoral, qw

f;.hk‘fh . .
provisionalmente ha sido&%I‘R.DecretoALey 20/197% en su articulo 4,
num. 4,5 y 6.

S L e e ——_r S, ™ S—— T




La mayoria de los Estatutos de autonomia sefialan gue la futura ley
melectoral de la C.A. establecerd las causas de inelegibil@dad e in-
compatibilidad, y en las disposiciones transitorias remiten esta cus-—
tidén a la normativa electéral general gue ha operado hasta ahora como

derecho supletorio.

3[1182) ‘ :
Ta ley’del Parlamento, Presidente y Consejo Ejecutivo de la Genera-
e b e cq s
lidadsestablece algunas causas de incompatibilidad, que lo son tam— -

bien de inelegibilidad, afiadiendo a las incluidas en la normativa

electoral general otras derivadas ded las instituciones autondmicas,

como el Sindic de Greuges, los miembros de la Sindicatura de Cuentas,

y los miembros del Consejo Consultivo(art. 11.1.b),c) y d) ).

La inviolabilidad

Conocida desde el origen de los Parlamentos (freedom $f speech en In—

glaterga, irresponsabilité parlementaire en Francia), esta prerroga-

tiva protege la libertad de palabra y de voto de los miembros de las
Cémzras impidiendo qgue puedan ser consideradas delikctivas en el caso
de que asi las definan las leyes penales para los ciudadanos. Con ello
se pretende garantizar al representante del pueblo la mgdxima 1ibeftaﬁ
en el ejercicio de su funeidn; por ello, mismo'solopmdiyet las activi-

dades parlamentarias, sin extenderse a las actividades privadas del

representante.

El articulo 71 CE la refiere a las opiniones manifestadas por Dipu-—
tados y Senadores en el ejercicic de sus funciones, aungue deben en-
tenderse con mgs amplitud al conjunto de las actividades parlamenta-

rias, como sefiala Santaolalla( 3.

En el mismo sentido, pero con mayor precisidn, los Estatutbos reconccen

la inviolabilidad de los parlamentarios autondmicos, con férmilas my

semejantes a ésta:
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"Los diputados gopardn, aun despues de haber cesado en su mandato,
de inviolabilidad por las opiniones manifestadas en actos parlamen-
tarios y por los votos emitidos en el ejercicio de su cargo"(art.

26.3 B.And.).

El inciso gue extiende la inviolabilidad mds alld del mandato parla-
mentario no figura en los Estatutos === aprobados con anteriqridad.’
al Andaluz, perc tambien opera para ellos porque deriva de la misma

naturaleza de la institucidn, comoc ha reconocido el T.C.

Ia inmumidad

El freedom from arrest ingléds o la inviolabilité francesa, s

ciones y los procesamientos por delito, siempre que no

haye sido detenido in fraganti. Su justificacidn histdrica descansa

eﬁgggiéar que un Diputado sea apartado del Parlamento con la disculpa
de la detencidn o el procesamiento por un delito inexistente o por
ragzones partidistas. Implica una- esconfianza frente al Ejecutivo y
el judicial que estaba plenamente justificada antes del Estado de-

mocrstico, pero gue ha perdido sentido posteriormente.

En el Derecho histérico‘espaﬁol y en la Constitucidén actual(art.71.2)
la inmunidad impide la detencidn y el procesamiento de los m=xx

Diputados ¥ Senadores, durante su periodo de mandato, sin la autori-

salvo caso de flagrante

zacidn de la Cédmara respectiva, s

delito..

”,

Los Estatutos de autonomia poseen un reconocimiento diferente de 1la

inmunidad, cuyo
(Los miembros del Parlamento)"Durante su mandato no podrén ser de~

tenidos ni retenidos por los actos delictivos cometidos en el terri-
torio de Catalufia, sino en caso de flagrante delito, correspondiendo

decidir,en todo caso, sobre su inculpacidn, prisidn, procesamiento

y juicio al Tribunal Superior de Justicia de Catalufia. Fuera de




dicho territorio lz responsabilidad penal serd exigible en los mismos

términos ante la Sala de lo Penal del Tribunal Suvremo"(zrt.31.2 E.Cat).
Prdcticamente todos los Estatutos contienen una regulaciédn igual(qj

Ello significa, como ha subrayado en T.C. en la Sentencia de 12 de
noviembre de 1981, gque los parlamentarios autondmicos carecen del

derecho de suplicatorio o necesidad de a,ué‘aﬁlz&&f-&flna’eﬁ ﬁr{anznb/Aam

. s Lan.
su procesamiento y/%fﬁzE&ﬁﬂ"'i”

su inmunidad solo se

extiende:
a) a 1avfﬂbﬁ£ﬂﬁih46nd de ser detenidos o retenidos sino en flagrant

delito
b) al fuero especial,o aforamiento, ante el Tribunal Superior de Jus-

ticia de la C.A. o la Saka Penal del Tribunal Supremo, Jegen awmeler o
Ath'lo denlrr ¢ futre. def emlons de 3 Lovmmsridnd,

Asignacidn o retribucidn econdmica

El primer liberaslismo, de sufragio censitario, consideraba que las
funciones publicas debian ser gratuitas y que la independencia de

los parlamentariros debian arrancar de su suficienciz econdmica; em
eyeoige en estas condiciones solo podian acceder al Parlamento los
miembros de las clases ricas; la existencia de una retribuciéﬁ@%%%%%%%zf
pues como una necesidad de la democracia politica, reivindicada en pri-
merlugar por el movimiento cartista, y en emte sentido es reconocida

por la mayoria de las Constituciones contemporaneas.

Bz retribucidn parlamentaria aparece hoy no solo como condicidn de
la independencia del parlamehntario en abstracto, sino como causa de
su mayor o menor dedicacidn, segin su cuantia resulte suficiente odi

ineline & mantener otras actividades profesionales,/iﬂm ﬁ%%r&Cﬂu Auxbé
t-/lo{?’tml't& oAe las /hoow/s/féﬁ'/ddq/urﬁm—i‘hﬁiq ,
Esta parece ser una facultad tipica de cada C.A. en la configuracidn

de sus propias instituciones, pero los Estatutos aprobados tras la

firma de los Acuerdos Autondmicos contienen practicamente la misma

regulacidn, en cumplimiento de aguellos Acuerdos cue establecian:




™y

"Los miembros de las Asambleas solodeberdn percibir dietas, pero no

congignaciones o sueldos fijos ni periddicos"( & ).

Segun Mufioz Machado, meimbrom de la Comisidn gque é@gggiﬁdias Acuerdos,
esta limitacidn correspondia a la brevedad de los periodos de sesiones
de los Parlamentos y a la voluntad de evitar un encaremimiento de los

gastos de las autonomias(§ )

g - ' vt o AV ?n'v ’
P guitiicen , ampeniss g perdd oo conelioir oL ey fevenT 50
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E1l funcionamiento de los Parlamentos autondémicos

La estructura institucional apuntada en el art. 152 CEn7desarrollada
posteriormente por los Estatutos, establece una separacidén de poderes
entre el Parlamento y el Ejecutivo, del que deriva la autonomia regla-
mentaria, de gobierno, presupuestaria y administrativa que es comin

g. todo Parlamento.

El contenido.de esa autonomia parlamentaria viene desa-—

rollado generalmente por los Reglamentos parlamentarios, pero en todas
‘las Constituciones recientes, comenzando por la espafiola, los rasgos

mincipales del régimen parlamentario encuentran su regulacidn pri-

maria en la Constitucidn, a la que los Reglamentos deben,

naturalmente, adaptarse. Tos articulos 71 a 80 de la Constitucidn son
tipicom objeto de los Reglamentos parlamentarios, y tambien otros mu-
chos entre los siguientes, pero su importancia justifica que sean re-

gulados en primera instancia por la Constitucidn.

: . . en la aggla.ién %é)

Lo mismo sucede, salvando las dlstan01asﬁf§na 158 ariamen o0s auto-
.. s 1 anizaggg§gﬁ{

némicos: las previsiones detalladas sobre ta%@%r§un01on o de XEes

Cédmaras se contienen en los Reglamentos parlamentarios, pero su regu-

lacién primera se encuentra en términos generales en los Estatutos.

Existe, sin embargo, una diferencia de cierta ‘entidad y es la exis-

tencia en algunas CC.AA. de leyes ——especialmente la ley del Parla-
gpssidﬁni i . .

mento,” Corise Jo ecutivo de la Generalidad de Catalufia de 23 de marszo

de 1982--= gue constituyen un desarrollo intermedio entre las previ-

siones de los Estatutos y log desarrollos regiamentariosfy

La mayor parte de los Estatutos no se refieren a la sonstitucidn
del Parlamento; no lo hacen los primeros Estatutos, salvo en las db-
posiciones transitorias para la segidén constitutiva del primer Parla-

mento; y solo se refieren a axfEmpris®sdd® la sesidn constitutiva
algunos de los restantes, con fémulas var@ibles: convocatoria por




el Presidente de la Comunidad cesante dantro de los 15 dias siguiertes
a las elecciones(f%éfg‘fhﬁ%%?), o dentro de los 30 dias(24.4 E.Mur).
Los demds fijan un plazo méximo éantro del cual debe realizarse la
constitucidn de la Cdmara: noventa dfias desde la expiracién del amen-
dato d e la anterior(l24al.), treinta dias despues de las elec-—
ciones (30 Bal.) y veinticinco dfias tras la proclamacidn de los

resultados electorales(1l1l.5 Mad.)

la regula-

Una significactdén politica muy superior tienems
. . . . A. . -
cidn de los periodos de sesiones. Los primeras y Siguiendo

la 1inea dominante delgBerecho Parlamentari@é%g%klﬁg“ﬁ%géla anst%ggigff

tendian a2l establecimiento de un minimo elevado de meses en que el

Parlamento permanecia reunido en sesiones ordinarias. El Estatuto
vasco dispone gue serdn "como minimo"™ ocho meses (27.2 E.Vasc). Los
Estatutos de Catalufia y Galicia no establecen periodos exactos,/%gué
ley &% 3/1982 de Catalufic z= L@d&ta eumedagy UE habré dos periodos -
ordinarios, de septiembre a diciembre y de febrero a junio,(gnb 24.2),
con la misma £érmila que utiliza la Constitucidn para las Cortes(73.1)

y exactamente lo mismo dice el art. 67.1 del Reglamento del Parla-

mento gallego.

Los Acuerdos Autondmicos tienen uno de sus puntos centrales en una
determinada configuracidn de los Parlamentes de todas las CC.AA. qw
tenian pendiente la aprobacidn de sus Estatutos, y uno de los aspec-
tos‘gg;gghggde gsa configuracidn ;%ﬁ& la limitacidn de los periodos
de sesiones ordinarias, gue se testringen a cuatro meses, divididos

entre septiembre y diciembre y febeero y junio.

Tados log Estatttos aprobados despues de los Acuerdos, incluso el &




Andalucia(art. 27.4) establecen ese méximo de cuatro meses; al mismo
tiempo, parecen conceder mayor importancia a la regulacidh de las
sesiones extraordinarias, gue los propios Acuerdos contemplaban gue
podian ser convocadas por el Presidente del Parlamento, con un orde
del dia especificog a petici6ﬂggé“ggnﬁ%ﬁut%%T%%b¥%¥%gﬁénte, una guinta
parte de los Diputados o el numero de Grupos & parlamentarios que

determindtel Reglamento partramentario(Acuerdos Autonémicos,bFunciou'

J
namiento de las Asambleas, num.l2).

Todos los Estatutos posteriores destacan la posibilidad de sesiones

) , arteids ale cifpole, /
extraordinarias, con una regulac1on e puede ejemplificarse en el

de Murciafart. 26):

1Y La Asamblea Regional se reunird durante cuatro meses al afio, en
dos periodos ordinarios de sesiones, comprendidos entre septiembre
y diciembre, el primero, ¥y febrero ¥y junio, el segundo.

2. "A peticidn del Consejo de Goblerno, de la Dlputa01on Permanente
de la Asamblea Rggional, o de la cuarta parte de 1os Diputados re-~
gionales, la Asamblea deberd reunirse en sesidn extraordinaria, que’

se clausurard al agotar el orden del dfa para el que fué convocada"

Casi todos los Estatutos establecen un régimen semejante de mayorias
para la validegz de los acuerdos parlamentarios: asistencia de la ma-
yoria de#%gﬂéggg%lea y votacidn favorable de la meyoria de los pre-
senteé, salvo cuando el Estatuto o el Reglamento exija una meyoriz .
superior. El art. 32.5 del Estatuto de Gatalufia puede representar
esé® modelo: '

"Parn ser vdlidos ® los acuerdos, tanto en pleno como en comisiiones,
deberdn adopbarse en reuniones reglamentarias con asistencia de la
mayorie de sus componentes y por aprobacidén de la mayoria de los pre-—

sentes, eXcepto en los casos en que el Reglamento o la Ley exijan un

gudrum mds elevado®




Un régimen especial ge encuentra en los Estatutos de Canarias Yy
Baleares, derivado Justamente de la formacidn de sus Parlamentos

a partir de las islas. El Bstatuto canario establece:

"Los acuerdos se adoptardn por mayoria simple, a excepcidn de los
casos en gque en este propio Estatuto se establezca utro sistema de
mayorias. No'obstante, cuando 2l menos los dos tercios de los iipu—‘
tados representantes de una isla se opusieran eg}ﬁleno a la adopcidn
de un acuerdo por considerarlo ﬁerjudicial para la misma, el asunto

se pospondrd g la sesidn siguiente®{art. 22.2)

El Estatuto de Baleares, despues de fijar les mayorias gfenerales de
asistencia y aprobacidn, afiade:

"Parz la aprobacidn de los Presupuestos, de las Leyes que afecten a
los Consejos Interinsulares, de ls modificacidn del Estatuto y en
cualcuier otro supuesto en gque la Ley o el Reglamento lo preciseﬂ,
serd necesario que la mayoria suficiente se alcance, ademds, por el
voto favorable, computado en forma separada, de los perlamentarios

gque representen , cuando menos, a dos islas diferentes"(art.24.6).

Tambien la Ley 3/1982 de la Generalidad establece una mayoria ab-
soluta en la votacidén final sobre el conjunto del texto para la
aprobacitdn de las leyes de desarrollo bdsico del Estatuto de Cata-
lufia{azt.33.1 ¥ 2), en un claro papalelismo con las leyes orgdni-
cas de la Constitucidn(art. 81), pero esto nos & conduce mas bien

a un tema de fuentes del ordenamiento cue de régimen gempersl del

Parlamento.




Bl Presidente y la NMesa

La mayor parte de los Estatutos se limita a consignar que el Parla-
mento tendrd un Presidente y una Mesa que dirigirdn sus actividades,
AXxHx dejando su regulacidn a los Reglamentos parlamentarios. Algun-
Estatuto se extiende un poco mds, como el de Cantabria(art.13) que
sintetiza las funciones gque corresponden al Presidente y a la Mesa,
o como el de Murcia(art. 27.2) gue cita la incompatibilidad de los

miembros del Consejo de Gobierno para formar parte de la Mesa.

Los Reglamentos parlamentariocs presentan una notable homogeneidad,
como resulta normal en este tema., La mayor parte establece gue la
Mesa estard integrada por el Presidente, dos Vicepresidentes y dos
Secretarios. El de Madrid, en cambio, crea tres Vicepresidentes y

tres Secretarios.

La eleccidn tiene un régimen casi undnime. E1l Presidente se elige

por mayoria absoluta en la primera votacidn y mayoria simple en la
segunda?n¥{§é%ggsgog %%%g%d% ogig'gmgoggdggéempate. Solo el de Ca-
narias fija una serie de votaciones por mayoria absoluta.

Los Vicepregidentes se EXEXgE votan escribiendo un éolo nombre en
cada papeleta y resultan elegidos los dos gue hayan obtenido el mayor
nimero de votos; de esta forma se posibilita la eleccidn del candi-
dato presentado por la segunda fuerza politica de la Cédmara. Igual

se opera, en votacidn separada, para la eleccidn de log Secretarios.
Ia vdnica excepcidn es Canarias, que vuelve a exigir meydria absoluta

en cags una de las elecciones.

Ia NMesa es definida generalmente como el Jdrgano rector de la Cdmara,

bajo la direccidn de su Presidente, que representa colectivamente

a la misna.

Sus principales funciones se cifran en decidir la organizacidn del

trabajo y del gobierno interior de la Cdmara, elaborar el Presupuesto
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de la misma y EjEmmkzrimy dirigir su ejecucidn, calificar los es-
“eritos y documentos de indole parlamentaria asi como pronunciarse
sobre su admisibilided o inadmisibilidad, decidir la tramitacidn

de los mismos conforme a las xE normas del Reglamento y fijar el
calendario del pleno y de ias Comisiones, previa audiencia de lsa
Junta de Portavoces en el dltimo caso, Le corresponde tambien a la
Mesa cualquier otra funcidn gque le encomiende el Reglamento y todas

agquellaw que no estén asignadas a un dérgano concreto de la Cdmara.

Los Reglamentos encomiendan siempre al Presidente la direccidn de

los debates parlamentarios, la representacidn de la Cdmara y el
cumpliir y hacer cumplir el Rpglamento, con la importante conse-
cuencia de interpretarlo en caso de duda y suplirlo en el de omisidn.
Cuando ejerciendo esta funcidn deba dictar una resolucidn de carac-
ter general suele exigirse el parecer favorable de l1la Mesa y de

la Junta de Portavoces.

ILos Vicepresidentes aparece como sustitutos y colaboradores del Pre-
;sidente, reglizando especialmente las funeciones que aguél les enco-
miende; Los Secretarios autorizan las Actas de las sesiones plena—
-narias, cursan lag comunicaciones y expedientes pakrlamentarios, com-
putan el resultado de las votaciones y asisten al Presidente en las
sesiones para asegurar el orden yxIzxezrxre de los debates y la co-

reccidn de las votaciones.

Con muy pocas variantes, a veces simplemente de estilo, la regulacidn
reglamentarias del Presidente y la Mesa es comin a todos los Parla-

mentos autondmicos.
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Los Grupos parlamentarios

Los Grupos parlamentarios son hoy, en todas las Legislaturas democraticas,

los auténticos protagonistas de la =iz actividad parlamentaria. El Diputado
o el senador, por ilustre que sea, ha perdido peso en relacién a los grupos,
tanto en ios debates politicos como en la actividad legislativa o en el fun-
cionamiento regular de la Camara; no sélo de hecho, sino tambien de derecho,
porque los Reglamentos parlamentarios conceden una posicidn de privilegio a

los Grupos para sgdiwiywexsl realizar el control gubernamental, para presentar

o b b AV e Bp e iFa BT DAY S

enmiendas, para decidir el calendario de trabajos de la Camara, =

Este protagonismo de los Grupos parlamentarios es producto de diversas causas,
entre ellas de las propias transformaciones del Parlamenteo, pero responde

muy especialmente a la funcidn decisiva de los partidos politicos en la «Exzak
democracia actual, porquexxemuxissxzatizesxgEmcxrzemssyxlos Grupos son esen-
cialmente el reflejo parlamentaric de los partidos politicos que han obtenido
representacion parlamentaria. Estc no implica que la Constitucién y los Esta-
tutos equiparen a ambos —-Grupo parlamentario no es lo mismo que Grupo poli-
tico con representacidn parlamentaria, por ejemplo a efectos deixaz¥x la in-
vestidura del Presidente del Gobierno--, pero sustancialmente es cierto que
los Grupos parlamentarios son la representacién de los Partidosxzaixmesrssxie

ks en las Camaras.

La Constitucién espafiola reconoce a los Grupos parlamentarios, de pasada, en
el art. 78, al referirse a la composicién de la Diputacidén Permanente, pero
los Grupos alcanzan una regulacibén mucho mis extensa e importante en los Re-

glamentos del Congreso de los Diputados y del Senado.

*embey 61 Reglamento del Parlamento de Cataluiia de 1932, siguiendo el de las

Cortes de la Repiiblica, ya reconocigzom su existencia(f )

No es extrafio que con tales antecedentes, especialmente los deliasx Reglamento
del Congreso —— al que siguen en muchos puntos —— los Estatutos de autonomia
¥ los Reglamentos de los Parlamentos autondmicos se refieran ampliamentela

ellos.

El Estatuto de Catalufia remite al Reglamento de la Asamblea legislativa la
regulacién del nimero minimo de parlamentarios para formar un Grupo, asi como

la intervenci6n que les corresponda en el procedimiento legislativo y la fun-

cién de la Junta de Portavoces. Afiade que los Grupos parlamentarios partici-




ares(24.7 y
25.1)

paran en todas las Comisiones de la Cimara en proporcidn a su fuerza numérica
yxque(art. 32.3 E.Cat.). Posteriormente se refiere a ellos para admitir que
pueden solicitar sesaiswesx sesiones extraordinarias del Parﬁﬁmento(art.BZ.ﬁ)
y establecer que la eleccién de senadores se hari en proporcién a la fuerza

de los Grupos(art. 34.1).

Esta regulacién ha sido seguida por buen nimero de Estatutos: el gallego(art.
12.4), el andaluz(art, 27.4), que afiade su participacién en la Diputacién Per-
manentegax#x, el de Cantabria(art. 12,3 y 6), el aragonés(art. 14.6y G y 16.b) )
el de Castilla-Lebén(art. 11, 4 y 5), que muy correctamente les atribuye ademis
iniciativa legislativa(art. 12,1 E.Cast.-L.), el extremefio(art.29 y 30.1),el de
y el de Madrid(art. 13.4 y 5), que tambien incluye la iniciativa legislativa({ -
art.15.1 E. Mad.).

Una remision mas escueta a los Reglamentos parlamentarios correspondientes,
seflalando la composicibén de las Comisiones en proporcién a la fuerza de los

Grupos se encuentra en los Estatutos de Asturias(art. 30), Murcia(art.29)yCast.-L.
se refieren al derecho de los Grupos para solicitar sesibén extraordinaria e£12.3)
Estatuto de Valencia(art. 14.3) y Navarra(art. 17.3). Los dem&s limitan su
mencién a las transitorias o no los citan en absoluto, sin que ello implique

que téagqnnsﬂﬂzl menor importancia, como veremos enseguida al tratar los Re-

lamentos de las Asambleas Legislativas. Jk e« ln lejlwsentn, ate of 4 /2‘"%"‘ aiiteccee, 2a
3 froncbues de bo (et /u.f!fcmu'ﬁ_rio fe-24);(e Mﬂ/vgz /&.‘Aﬁ'ﬁtj’t/@wxa'ﬂqw de ;49044‘ a’—c%h‘id.

El nimero minimo de parlamentarios para formar un Grupo oscila mucho en De-—

recho comparado, e incluso varia dentrec del mismo pais seglin la estructura

de las fuerzas parlamentarias dominantes. En el mismo Congreso de Diputados
espaiiol se pa= ha pasado de 5, en el Reglamento Provisional, a 15 en el actual,
en ambos con la salvedad de los partidos que solo se presentan en algunas

circunscripciones o que alcancen el 5% del total de los votos(art.23.1 R,.C).

Este es el nlGmero minimo exigido por los diferentes Reglamentos parlamentarios:
Pais Vasco...... .

Catalufid...eveereencsenrenee.B

Galicida..vvveeeereresnnaneeasd

Andalucig......vievvveeneses 5 (tambien 3, con condiciones)
Asturias.............. S |

Cantabria......... e ereraes

3
La RI0JAuenrrerenenennenenes 5
5

Murcia......cvuneeennnnnnanns




C. Valencianga............. 3

Aragdn......ceeeceenceeae. 3

Castilla-La Mancha........ 5.
Canarias......evevveceee-...D (tambien 3 con condiciones)
Navarra..;................

Extremadura............... 5, con condiciones

Islas BaleareS......covves 4

Madrid.......oovevvvnenens 3

Castilla-Ledn .......c.e.v..

Los Reglamentos parlamentarios de Andalucia(art. 20) y Canarias(art.20) per-
miten la formaci6n de un Grupo parlamentario de tres diputados siempre que
el partido politico correspondiente hubiera alcanzado el 57 de los votos en
el conjunto de la circunscripcidén; skxdexfa por el contrario, el de Extrema-
dura considera ese porcentaje del 57 como condicidn acumulativa al minimo de

cinco diputados para formar un Grupo propio(art. 19.1).

Al nlmero minimo, la mayoria de Reglamentof, afiade la exigencia de que los
Grupos parlamentarios se correspondan con partidos que se hayan enfrentado

electoralmente entre si, pero la regulacibén no es uniforme.

En la Primera Legislatura de las Cortes el Congreso de Diputados contaba con
tres Grupos parlamentarios socialistas, el catalan, el vasco y el general,
del PSOE. Fuera por el interés de las demis fuerzas politicas en evitar la
triple representacidn socialista, o por la distiorsidén que ello representa-
ba en la actividad parlamentaria, o por ambas cosas, el nuevo Reglamento del
Congreso ha establecido que no pueden formar Grupo parlamentario separado
los Diputados que pertenezcan a un mismo partido, ni los Diputados que al
tiempo de las elecciones pertenecieran a formaciones politicas que no se

hubieran enfrentado ante el electorado(art. 23.2 R.C.).

Esta formulacibén se ha extendido a la mayoria de Parlamentos autondémicos:
vasco, catalan, andaluz, asturiano, cantabro, riojano, murciano, castellano—-—
manchego, canario, extremefio, balear, madrilefio. E1 REglamento del Congreso
de los Diputados admite que puedan formar un Grupo los diputados de dos o

mds partidos, y de forma implicita semejante consta en varios Reglamentos,

pero el de Castilla-La Mancha lo admite expresamente(art. 19).fg eA cambio,
. ’
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verdaderamente Unica la previsién del Reglamento gallego que autoriza la
continuidad de un Grupo?’%ﬁ%pﬁﬁ“%%g%%ggéglodo de sesiones, a los Diputados

del partido o coalicibén que se hubiera extinguido(art. 26.3 R.Gal.)

El Reglamento gallego reconoctff tambien el derecho de un diputado no perte-
neciente a ningtin Grupo a asociarse a uno, computédndose el nimero de Dipu-
tados asociado a los efectos del nimero minimo exigido por el Reglamento y

de la participacién del Grupo en las distintas Comisionesfart. 26.3 y 4)1/

ﬂq,hhm.-—- mBeotanentywpatiepsoapumiengn una regulacibén identica o muy si-
mllar{%%%_Reéggmentos de Andalucia, Cantabria, La Rioja, Aragbn, Castilla-
La Mancha, que punturaliza que el nimero de asociados se computa a todos

los efectos(art. 20.2), Canarias, Extremadura, Baleares y Madrid, que sclo

lo computa para el niimero de miembros de cada Grupo en las Comisiones{art.22.4).

Todos los Reglamentos configuran,un Grupo Mixth que se incorporan los
parlamentarios que no pueden formar uno propic y no se incluyen o asocian a
otro, cuando ésto es posible. Este grupo tiene caracter de residual y por
ello ciertas especialidades que los Reglamentos apenas desvelan; incluso
cuando afirman que todos los Grupos tienen los mismos derechos, exceptian
al mixto, que por su propia naturaleza carece de la homogeneidad politica

de los demis, y puede tener ademds una composicidn numérica muy diversa y
) ééf
variable, cemewveremom Lor A éwmt’i Ae A’ﬁ“ulf“ 2) ; Lo Rivja (20] 'ﬁ"“ hrtserntisle le ite %
AL ripe Hixbs 48 piret st pacteustutirion ke ol aiime /v puiind fur forur (g ) €l by ccndo /"f/”"’ syppreteines
ol fresyo L 7
El1 cambio de Grupo parlamentario de un diputado esta regulado por los Regla-

mentos parlamentarios de forma bastante restrictivaﬂ.

Desde luego, mexsmpwaexiaxe la baja de un parlamentario del Grupo a que perte-
necia para paéar a otro o incorporarse al Grupo Mixto no supone la pérdida

de su condicidn parlamentaria. En Espafa desde el primer momento se considerd
que,ni la carta de dimisién firmada previamente,ni cualquier otro recurso qﬁe
los partidos intentaren utilizar contra el diputado que abandonaba sus filas,
Podia desposeer al parlamentario del mandato representativo que le habian con-
cedido los electores. Esta es una minima proteccién del diputado frente al
partido por el que fué elegido y al Grupo parlamentario en el que se integrd
inicialmente. Su garantia ha sido reforzada indirectamente si cabe por la
sentencia del Tribunal Constitucional(s. 5/[737],&(4 & AL /oéra‘a}j“(
manttené¢endy la condicibén de concejales a los expulsados del partido politico

que les habia propuesto y que por ello habian sido desposeidos como represen-

tantes locales.
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Explicitamente el Reglamento de Catalufia establece que "ningin diputado
pierde su condicién por el hecho de dejar de pertenecer a un Grupo parlamen-

tario"(art. 20.3),y§%§u&e} pgﬁnd pio debe extenderse a todos los Parlamentos.

En cambio, la posibilidad de cambiar de un Grupo a otro se restringe en la
mayoria de los Estatutos, igual que en el Congreso de los Diputadosa%% los
primeros dias{cinco generalmente, diez en Baleares) de cada periodo de se-
siones; por lo tanto, quien desee cambiar despues de ese breve periodo debe
ir al Grupo Mixto y esperar al inicio de un nuevo periodo de sesiones para
incluirse en un Grupo diferente(Pais Vasco, Cataluiia, Andalucia, Asturias,
Cantabria, La Rioja, Canarias, Extremadura, Baleares, Madrid). El Reglamento
parlamentario aragonés admite en cambio el paso o la asociacién a otro Grupo
"en cualquier momento"(art. 19.6 en relacidn con 22) y tambien admite el

: ' : > . [SPTS JPIN VR L R N 177 TR U 7 U DV F LV by
cambio el de Castilla-La Mancha.(o® fumcr on s it Totol ade flon et fobode S L)

Practicamente en todos los Reglamento, incluido el de Aragdn, la baja de
un Diputado en un Grupo implica la pérdida para el diputado de la pertenen-
cia a las Comisiones de las que formaba parte; puestos de las Comisiones

para las que el Grupo parlamentario volver4 a designar nuevos miembros.

{Qué sucede con los Grupos parlamentarios que pierden diputédos hasta quedar
con un niimero inferior al que exige el Reglamento para formar Grupo propio?
Dos soluciones se dibujan entre los diferentes Reglamentos. Unos permiten
que el Grupo que tiene un nimero inferior al minimo inicial contine durante
el resto de la Legislatura,siempre que conserve al menos la mitad del minimo
necesario; naturalmente si se reduce alin ma&s, el Grupo es disuelto y sus
miembros se incorporan al Grupo Mixto. Esta solucién es la prevista por

el Pais Vasco, Galicia, Canarias, Baleares y Madrid.

Otros Reglamentos son menos contempladores: el Grupe queda disuelto y sus
miembros se incorporan al Mixto siempre que la reduccidon de parlamentarios
disminuya su nfmero por debajo del minimo; asi lo regulam, Andalucia, Astu-

rias, Cantabria, La Rioja, Valencia y Extremadura.

La situacién es diferente en Aragdn y Castilla-La Mancha, por admitir el paso
. _tener qu . P
de un Grupo a otro, 51nfggper§£3%n el Mixto al inicio de un nuevo periodo de

sesiones; lo sefiala expresamente el Reglamento de Castilla-La Mancha(art.19),

y lo mismo debe deducirse para Aragon.
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Las subvenciones que reciben kadmg los Grupos aparecen reguladas en los Regla -

mentos de manera practicamente idéntica. Todos consignan la obligacién del Parla-

mento de poner a disposicién de los Grupos "locales y medios materiales".

Todos afiaden tambien que los Grupos recibirdn subvenciones plblicas, con dos cri-
terios, una parte igual para todos y otra proporcional a la fuerza numérica del
Grupo(por ejémplo, 21 R.Vasc.,22 R. Cat,,26 R, Mur., 26 Arg., 23 Cast.L-M.). El1

de Asturias, en cambio, solo se refiere a la parte proporcional(art.15.1)  exaxiu
pEXEe Iy uak

Todos los Reglamentos parlamentarios afiaden que los Grupos deben llevar una con-
tabilidad especifica de las subvenciones recibidas, que debe ponerse a disposi-
cién de la Mesa de la Camara o de una Comisidén determinada --seglin los Reglamentos-—
en el caso de que se requiera, Ademds el Emkazukm Reglamento vasco faculta al |

Presidente para suspender o privar de la subvencién al Grupo que no se haya consti-

tuido reglamentariamente o que incumpla reiteradamente sus obligaciones(art.21.3)
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La Junta de Portavoces

Resulta probablemente el Srganc mds reciente en el Derecho Parla-
mentario comparado, fruto directo del protagonismo de‘ los Grupos
parlamentarios, al que nos referiamos. Apenes contemplada en las
Constituciones ~-ni siquiera en la nuestra-- aparece en los Regla-
mentos parlamentarios durante las Ultimas décadas adquiriendo cada

vez mayores facultades.

Su origen y su desarrollo estd vinculado a dos tipos de objetivos
que ningin otro drgano parlamentario podria conseguir: lograr el
maximo annerdo de todos los Grupos parlamentarios en la tramitacidn
de los asuntos en la Cdmara(bien en pos de unes superior eficacia,
bien consiguiendo consenso mayoritario en los temas conflictivos)

¥y prever a medio y largo plazo el programa de trabajo parlamentario.

En la medida que el conjunto de los Portavoces o Presidentes de los
Grupos parlamentarios pueden llegar a decisiones que TWE®S respal-
darfa el Pleno, gracias a la disciplina de voto, su reunidn presenta
indudables ventajar en la funcidn de ordenacidn de los trabajos que
corresponde al Presidente de la Cdmara y a la Mesa; pero a su vew
dstas reuniones reducidas y no publicas muestran enseguida sus vir-
tudes para canalizar ios asuntos conflictivos o prever la actividad
parlamentaria mds alld de la fijacidén concreta del orden del dia, o
incluso para alterar el mismo cuando algin suceso imprevisto l1o acon-
seje. Estas funciones exigian inicialmente el acuerdo undnime de todos

los Grupos pero su posterior desarrollo ha tendido a superar la opo-

, ihméltﬁﬂ7ﬁ??ﬁb/
5101on‘ahhaaﬁ#wha.de las minorias s el voto ponderado.

En los Reglamentos de los PaBlamentos autondmicos se observa la in-

del Congreso de los Diputados,

fluencia del Reglamento
gue reguld su posicidn y funciones a partir de 1a gran influencia al-
canmada por la Junta en el periodo constltuyente, en buena parte por
la politica de consenso que 1mper0f’§$£n algunos Estatutos se refieren

& (e o[w'»f A M—M ?'MM/(”C Jr/cmaé ,Of—varfm?‘(ﬂ/« rffh(:hou ‘,A éu-u.ﬁ :w/mu..
lenn @ (1. 26GL} 215 E R R £ bl zﬁdi/pfjs 5/7»//
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La composicidn de la Junta de Portavoces parece derivar directamente

de su naturaleza: todos los Ex¥ Reglamentos mencionan a los protavoces
de los Grupos parlamentarios mds el Presidente de la 'Cémara, &fiadiendo

frecuentemente que los Portavoces pueden ir acompanados por otro mian-

bro del Grupo, 0 que pueden ser fdcilmente sustituidos por un suplen-

Secretario y un Letrado( a veces, el ILetrado Mayor o el Secretario Ge-

neral, gue viene a ser lo mismo).fk dhkic pucdin aifiy Fmbion £y Preridechy Lelag
£8 i SOk PWM“-K‘H 7““ M}’% Lann 9 “ﬁ "’( W‘w(&’m:, fﬂ&A/Y'“)
La diferencia gue sefialan los Reglamentos entre los pximexms los

portavoces("™componen™ o "son miembros®) y los miembros de la Mesa
("asistirdn tambien"), ZEzEmze junto al elemento decisivo del voto
ponderado, "nmﬂfna porciecepimidasge que la presencia de los miem—

; _ resfringida ale delebereetot )
bros de la Mesa es adjetiva,”y S€ pro en ultimo extremo para ayuda

del Presidente y del buen funcionamiento de la Cdmara, que saldrd

beneficiado si los miembros principales de la Mesa (Presidente, &
Vicepresidente, Becretario, Ieiewd#m y su auxiliar, el Letrado) co-
nocen las decisiones de la Junta de Portavoces, pero que los miem—

bros Wde ésta son solamente los Portavoces de los Grupos,
tinien put tionew derecho de wbo,

La convocatoria de la Junta corresponde siempre al Presidente de

la Cdmara, bien a inicistiva propia o bien de dos Grupos parlamen—
tarios. Algunos Reglamentos zfladen cue puede® solicitar la convo-

catoria 1/5 de los miembros de la Cédmra(Galicia, Cantabria, Ia Rio-
ja, ‘Baleares, Madrid, Canarias, Castilla-Leon) y otros reducen esta

proporcidn hasta un décimo de los mmem¥rexs parlamentarios(Valencia

Aragén, Extremadura).

¥E# Tombien algunos Reglamentos especifican que existirdy reuniones

periddicas, cada quince dias(Valencia, Aragdn, Extremadura, Madrid,
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Cestilla-Ledn) o semanalmente( Asturias), pero la mayoria no contiene
esta previsgidn, aunque légicamente las reuniones deben producirse

con una periodicidad semejante, mdadas las funciones de® la Junta,éﬁ;

R (n " A 1(&6‘)( ,% ;&/ M‘ Mé Lee ﬁ‘fcut{ﬂ/c
w}“ﬁfr‘fﬁ’p‘fu&% 4R T e fonmee e, ole G Ao bl g o
eéwlta de0151vo el sistema de votacidn que en todos los casos es

el voto ponderado; agui se revela la fipmydw naturaleza de la Junta
como érgano de direccidn parlamentaeria de los Grupos, pemsmaritims
eCHREID Paﬂh ayudar‘hi buen funcionamiento de la ﬁémara,lque en otro
caso llegaria a vmes® decisiones semejantes!%or el voto del pleno,

pero que regerva é€ste para las decisiones de fondo, delegando en los
portavoces ——con la misma fuerza gue tendrian los Grupos en el pleno—-—

las decisiones sobre la actividad de la Cdmzra.

Las funciones de la Junta de Portavoces se hallan sistematizadas en

algunos Reglamentos, como los del Pais Vasco(art.30), Catalufia(ait® 24),
_ Gatiaia(art.38), Andalucia(art.38), Murcia(art.37) y Hadrid{art.39).

En los demds sugfunciones se encuentran reguladas a lo largo del Re-

glamento aungue sqstanciammente coinciden en todos. Se trata en defi-

nitiva de cooperar con el Presidente y la Mesa del Parlamento en la

adopcién de las decisiones precedimentales de la Cédmaraff,aunque el

valor de tales decisiones puede encontrar matices entre aguellas que

se refieren solo a su funcién consultava {"serd escuchada" del gallego,

"serd oida" del andaluz) y las gue le otorgan mayor valor; en defini-—

> g mf‘#uﬁ of carneler oustbop g diccobre At b fomnle 56 he e teaminar of porple _féme..ﬁra DRerpls siamgire Fu /ne- :
tiva fﬁ@f€ﬁ§6£§&b Ta composicion@ politica del Parlamento“‘<5

wFiosy- ¥y en todo caso #las decisiones

de la Junta serdn siempre de la mayor relevancia porque su sistema de

indice la orientacidn del pleno, que en

Wltimo extremo es la instancia llamada a decidir en casco de desgsacuerdo

cen las decisiones de la Presidencia o la Mesa del Pzarlamento.

Los Reglamentos que sistematizan las materias en que la Junta es com-

petente prédcticamente coinciden; se refieren generalmente a3
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a) Fijar los criterios parz ordenar Zs® el trabajo de la Cdmara, o
los criterios para los debates{Galicia, Murcia), # en el bien enten-
dido gque la determinacidn concrets corresponderd a la Presidencia o
la Mesa; smpero los criterios genergles son marcados por la Junta en
la medida qﬁe implican el acuerde de los distintos Grupos, no sobre
el fondo de los problemas, sino sobre el procedimiento y la forma &
abordarlos. Esto puede resultar importante para evitar un tratamierio
excesivamente radical de algin punto, o al contrario, para conceder
prioridad --sobre los criterios habituales—~ a algin problema que

reguiera una atencidn inmediata.

Tipicamente en esta materia se tiende a la decisidn por consenso de

todos los Grupos, y ésta era'la'exigencia en las primeras Juntas de
aun b0 e e algunos (12))
Portavoces de mkym® los Parlamentos europeos[fpero Tg necesidad de

impedir que algun Grupo minoritario obstaculizase el acuerdo ha con-
ducido a los Parlamentos autondmicos a inclinarse decididamente por

el voto ponderado.

b) Establecer el calendario del Pleno y de las Comisiones para el

Junto a la anterior facultad, a la que va muy ligada, ésta mek fué

une de las funciones originales de las Juntas de Portavoces, para
superar la decisidn contimda que debia adoptar el Pleno sobre el orden
del dia de cada semana, ®® ¥y evitar ademds que estz decisidn semana
por‘semana impidiera una programacidén mas coherente de la actividad
parlamentaria;%%fbgramacmén del trabajo parlamentario es quizds la

funcidén mgs consustancial de la Junta de Portavoces en todos los Pa-

1ament0503}

¢) Determinar el nUmero de miembros de cada Grupo parlamentario en

las Comisiones, &s importante por el papel actual de las Comisiones,

.
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pero resulta en buena parte mecdnica porque debe realizarse en pro-—

procidén a los escefios que los Grupos tienen en el Pleno.

d) Asignar los proyectos y proposiciones de ley a la Comisidn compe-
tente en cada casoprmE® tambien ha perdido significacidn por 1la cbm—
posicién equivalente de las Comisiones y el funcionamiento de todas

segliin la dindmica de los Grupos parlamentarios.

A veces se aflade tambien el pronunciamientc de la Junta en la dis-
tribucidn de los escafios de la Cdmara entre los Grupos palramenta—

s . . .’ S . C'
rios, es decir, su situacion fisica en la “Yamara.

En todo caso eg preciso insistir en gque la decisidn de la Junta en
todas estas materias estd normalmente remFEzmm atribuida al Presi-
dente 0 la Mesa de manera formaif aungue practicamente siempre ague-
los adoptardn la decisidén acordada por la Junta, en Ultimo extremo
porque ésta representa la opinidén de los Grupes parlamentarios ¥y

porque se acabarfa imponiendo en el Pleno si el conflicto obligara

al pronunciamiento del mismo.
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El Pleno y las Comisiones del Parlamenio

Casi todos los Bstatutos establecen, en una escueta mencidn, que el
Parlamento funcionara "en Pleno y en Comisionesg"(arts. 32.2 E.Cat,
12.3 Gal., 29.1 E. Ast., 19.4 E. L#Rij., 28.1 E.Mur., etc).

La mencidn tiene un 81gn1flcado superior al que puede parecer a prl-

mera vista, por la equiparacidn entre el Pleno y las Comisiones,

el prover Ekdde Leber "
Las Comisiones fueron inicialmentQQZHéﬁ;nl grupos reducidos de parlamentarios

que funcionaban esporidicamente para facilitar el trabajo de la Cimara en torno

generalmente a un proyecto de ley. Paulatinamente se fueron haciendo permanentes,
4(u&aﬂ€ . . . . . -
por materias, lo que les permitte’ una especializacién superior,

especialmente al repetir los parlamentarios la pertenencia a las mismas Comisio-

nes en sucesivas legislaturas.

La importancia de las Comisiones se multiplica =iwpsidestwsBrsk con el protago-
nismo creciente de los Grupos parlamentarios, porque ﬁ&ﬁﬁgéﬁggg?.k/‘quaﬂst en

proporcién a la fuerza numérica de los Grupos y ello convierte a las Comisiones
Aaatdd de la composicidn politica de la propia Cimara. Esto explica la
progresiva atribucidn de poderes que los Reglamentos parlamentarios e incluso
las Constituciones les conceden y explica tambien que incluso en las facultades
del Pleno, las Comisiones adoptan frecuentemente las decisiones que despues el

Pleno se limita a ratificar.

Esta tendencia histérica ha sido recogida por nuestra Constitucién que se re-

fiere a ellas significativamente sefialando que "Las Clmaras funcionan en Pleno

y por Comisiones"(art. 75.1).El mismo articule permite que las Comisiones aprue-
ben directamente algunas leyes, por delegacioén del Pleno, y ﬁ‘ articulo siguiente
se refiere a la posibilidad de crear Comisiones de investigacién, mencionando sus

facultades.

De todas formas, el Pleno conserva las facultades fundamentales atri-
buidas al Parlamento, pudiendo, por ejemplo, recabar en cualguier mo-
" mento el debate y votacidn de las leyes mgx ﬁgggg%glaelegado en una
Comisibén. Bl propigé aumento de las facultades de las Comisiones no

debe ferse como uns pérdida de poder del Pleno sino al contrario como

una distribucidn mds funcional del trabajo gque aligera al Pleno de

cf&Stiones
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cuestiones secundarias para permitirle concentrarse en los debates
y decisiones mdés importantes, tanto legislativas como de control

del Gobierno.

Los Estatutos de autonomia recogen esta tendencia histdérica al po- -
- tenciamiento de las Comisiones, pero en un grado inferior a las
Cortes, sin duda correctamente porgue xx los Parlamentos gutond-
micos tienen un volumen de actividad muy inferior al Parlamento
central --y por tanto no precisan delegar tantas funciones en las
Comigiones—— y al mismo tiempo su composicidn mds reducida les per-.
mite abordar en el Pleno debates que en otras Parlamentos més nume-
rosos se encomiendan a las Comisones justamente porque su compo-

‘sicidn mds reducida facilita su tratamiento.

Pocos Estatutos recogen la posibilidad de que .el Pleno delegue

en Comisiones la aprobacidn definitiva de las leyes (32.2 E.Cat.,
27.3 E.And., 14.2 E. Val.,'é4.2'E. Bal.) y lo hacen siempre, como
la Constitucidn, posibilitando que el Pleno pueda recabar en cual-.
guier momento el debate y votacién de la ley, y algin caso, excep-

tuando ciertas leyes de la delegacidn.

Curiosamente el Estaﬁﬁfo“dé'Argg6£"péféde?iﬂéiﬁsbiOPOﬁéféé:éxPifé?z.
citamente a esta inndvacién, al definir como funcidn principal de:
las Comisiones Permanentes la elaboracidn de dictdmenes sobre los
proyectos de ley para su aprobacidén por el Pleno(art. 14.4), defi-

nicidn doctrinal gue no es frecuente encontrar.

Mds Estatubos en cambio establecen expresamente la posibilidad de

crear Comisiones de investigacidn, aunque remiten a los Reglamentos

parlamentarios la regulacidn de sus facultades.




Asi 1los Estatutos de Asturias(29.2), Cantabria(12.5), Murcia(28.2), Aragbén(14.3)
Castilla-La Mancha(11.6) y Baleares(24.3). Curiosamente, el Estatuto de Extre-
madura da mayor importancia a la Comisidn de Peticiones, cuyo funcionamiento in-
cluso regula(art. 27), aunque veremos que su sentido se contiene en casi todos

los Reglamentos parlamentarios de las demis CC.AA.

Los tipos de Comisiones que contienen los Reglamentos parlamentarios derivan de

lo que hemos sefialado para la Constitucidén y los Estatutos. Son:

a) Comisiones Permanentes legislativas, es decir, cuya principal funcién es dic-
taminar los proyectos y proposiciones de ley, al margen de que posean o no capa-
cidad legislativa plena. '

Su nimero varia, pero pueden distinguirse

entre dos grandes tipos, seglin se foﬁmen'las Comisiones por sectores de la Admi-
nistracidén (aproximadamente una porgbg;sejeria del Gobierno auténomo) o se formen
por grandes areas. En el primer caso las Comisiones serdn mis numerosas(entre

7 y 10, que tienen respectivamente Cantabria y Canarias) y ldgicamente con una
composicién relativamente reducida. El caso mis frecuente es de 8 & 9 Comisiones
Permanentes(Catalufia, Galicia, Andalucia, Asturias, Aragbén, Castilla-La Mancha,
Extremadura, Madrid y Castilla-Ledn. La Rioja tiene 7 como Cantabria).

Solo dos €EXXXW Parlamentos han optado por un nimero mis reducido y de compe-

tencias amplias. Murcia, que tiene cuatro Comisiones(Asuntos Generales; Econo-

_ . o it (%
mnia, Hacienda y Presupuesto; Politica Sectorial y Asuntos,Socialesf;y,_alegges, Y

3‘.@ . &

[

que a las anteriores afiade otra, de Cultura y Educaciénﬁuﬁ&{}
Generalmente se admite que el primer tipo permite un mejor control de la acti-

vidad gubernamental, al seguir los limites de las respectivas Consejerias, wemi

mz® pero por la misma razén acaba poniendo a las Comisiones

a remoique de les réspectivos Consejeros gubernamentales, mientras que el segundo
tipo quizas no es tan 0til para el seguimiento y control del Gobierno pero en
cambio posibilita una mayor dosis de iniciativa parlamentaria. Estos criterios
deben logicamente matizarse segiin la dimensién de las Comisiones y la Asamblea

e incluso seglin la composicidén politica de la Camara y del Gobierno.

b) Las Comisiones Permanentes no legislativas estdn dedicadas a funciones y ta- .

reas especificas de caracter no legislativo, como el gobierno interior de la
Cémara, dmsmpkizscity el estudio de los problemas que se plantean en la aplica-

cién del Reglamento, o mAs especificamente el estatuto de los pa:lahentarios;




1la mayor parte de los Reglamentos contemplan la existencia de tres Comisidnes

de este tipo, incluyendo en la mayor parte de los casos una Comisidén de Peticio-

nes. Aragbn afade dos especificas: relaciones interterritoriales y Transferen-

cias. Canarias contempla una dedicada a los Asuntos Internacionalegcnﬁiﬁﬁéé%sfGﬂ£91;}
incluye en este tipo una de "Competencia Legislativa" para el control de la le- o
gislacidén delegada y el estudio de los conflictos de competencias y los recur-

sos de inconstitucionalidad{crf. (M}.

La regulacién de la Comisidén de Peticiones suele presentar dos tipos; el mas
breve le limita a sefialar que la Comisidn debe examinar las peticiones gque
reciba de los ciudadanos, acusar recibo y acordar su remisién al érgano com-
petente, cuando proceda(ejemplo, art. 44 R.Val.); una regulacidén mis amplia

se contiene por ejemplo en el Reglamento de la Asamblea de Madrid(art.48.2):
la peticidn puede ser remitida para ser informada al Defensor del Pueblo, la
Comision de la Camara que esté conociendo del asunto, al Consejo de Gobierno,
Tribunal Superior de Madrid, Ministerio Fiscal o Ayuntamiento que correspondaj;
se posibilita ademas que el peticionario pueda comparecer para explicar o con-
cretar su peticion y cuando la misma exceda de las competencias de la Asamblea
se enviard al Organo 0 autoridad competente. Ademis la Comisidn elaborara un
informe anual sobre las peticiones recibidas, su tramitacidn, resolucién y re-

sultados, que serd aprobado por el Pleno de la Cémara y publicado. /4;¢;!/? A;“““é-
&:/’fb'b;d ;:‘c #&_% [uj{ l,[‘?a.:lq. 22) pervaile gue & Lol egja M'caaéqu al ;r/l'aw 2lpe of conttnido b crus. /.’A‘fm
JRunqué ginfancionamiento de los organos parlamentarios no depende necesaria-

mente de su regulacidén reglamentaria, parece que este segundo tipo estimula la

e LU S I

aproximaci6én entre los ciudadanos y los Parlamentos autondmicos, lo que consti
tuye no solo objetivo de toda democracia sino finalidad especifica de la exis—

tencia de instituciones autonfmicas.

Practicamente todos los Reglamentos recogen la posibilidad de que las Cafgtas

creen otras Comisiones Permanentes no Legislativas, cuya duracidn seria la

de la Legislatura. %Tc-«to lea L:,[n.;{n_fuftg PYSIUU FUR yltimg st ‘A,.,w.‘,,\
al Twiwo de (e &.‘h(gk«m .rﬂf WJ«to rﬁlhmﬂﬂc , ?w ;'.-,LL‘ZL ,l.',,'fw.{..-.l.. A by

? a;:l\uc‘n.‘b\.
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c) Comisiones especiales o de investigacidén estidn previstas en la mayoria de
EStatutos, como hemos visto, y reguladas con cierto detalle en los Reglamentos
. 1" ]gj . .516 < e v 4.t D AT
parlamentarios “para(investiga (i%EEELdlce el art. 48.1 del R.Cat—> de cual-

quier asunto de interés piéiblico"?

La Comisién de investigacidn es creada por decisién de la mayoria del Parla-
mento, a propuesta del Gobierno o Consejo Ejecutivo, dos Grupos parlamentarios
o una quinta parte de los parlamentarios, como dice el art. 52 del R. Gallego,

y repiten casi todos los Reglamentos.

Las Comisiones de investigacidén se crean en el momento en que se produce el
problema que la Cémara decide estudiar y se disuelve cuando acabag la misién
encomendada, Tienen unaskeguiartém facultades especiales, cuya regulacidn
representa el Reglamento de Asturias(art. 34.2,3,y4):
"Las Comisiones de investigacién elaboraran un plan de trabajo, podran
nombrar Ponencias de entre sus miembros y requerir, por conducto del Pre-
sidente de la Junta, la presencia de cualquier persona para prestar de-
claracibn.
Las conclusiones de estas Comisiones de investigacidn, deberin plasmarse
en un Dictamen que serad discutido por el Pleno de la Cémara.(...)
Las conclusiones aprobadas por el Pleno de la Junta serén comunicadas al
Consejo de Gobierno, sin perjuicio de que la Mesa, si lo estima conveniente

las traslade al Ministerio Fiscal.

Algunos Reglamentos permiten pedir su formacién a un Grupo parlamentario, man-
teniendo igual el resto de los sujetos legitimados para solicitar su creacién;aﬁv
contienen la salvedad -—-de origen constitucional, y por tanto vdlida para todas—
de que las condusiones de estas Comisiones no son vinculantes para los Tribu-
nales y establecen la publicacién de las conclusiones en el Boletin Oficial de

la C.A.(como ejemplo, v. art. 50 R. Mad.).

La composicién de las Comisiones—-el niimero de sus miembros—-- es fijado en todos
los casos por la Asamblea, al inicio de cada Legislatura, siguiendo la misma re-
gla que el Congreso de los Diputados, miemtras que en cambio el Senado fija el
niimero de 25 miembros por Comisién. El nimero de miembros de las Comisiones es
fijado por la Mesa de la Camara, oida la Junta de Portavoces, y teniendo en

cuenta dos criterios que figuran practicamente en todos los Reglamentos: que

cada Grupo parlamentario tenga al menos un representante y que la composiidn
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global refleje la fuerza respectiva de los diferentes Grupos. Estos criterios
figuran expresamente, por ejemplo, en los Reglamentos del Pais Vasco(31.1) y

con una red-acidén que se generaliza, de Asturias(27.1)! afiadigmie=sin-embaregs
que todos los parlamentarios han de pertenecer al menos a una Comisién, &f ﬂﬂf&wtﬁ/“/ﬁ

mwbnja'ik Extremadura(B? 22;_def€ast111a—Leon(40) Esdgnirregulac1 g;zftlcamente general,
Lomariomts mo e e o f;”u“m m“;" AN ;2: o iyl ""”»Z,aza e,
Tt enl e Siafind 1445 forma de 31g‘?1§c1(01(1‘fe los mlgmb?és de“1as C mls1ones,wf

que corresponde a los Grupos parlamentarios; y resulta significativa la facilidad

que dan los Reglamentos para la sustitucidén de un miembro de la Comlslon por

e( Re &u-\ec«é / a«a&aa
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de Castilla-La Mancha es representativa:

"Los Grupos parlamentarios pueden sustituir a uno o varios de sus miembros
adscritos a una Comisién, por otro u otros del mismo Grupo, previa comunica-
cidén escrita al Presidente de la Cimara. Si la sustitucidn fuera solo para

un determinado asunto, debate o sesidén, la comunicacibén se harid verbalmente o
por escrito al Presidente de la Comisidén y si en ella se indicara que tiene
caracter eventual el Presidente admitird como miembro de la Comisidn indis-

tintamente, al sustituto o al sustituido"{‘ft-3§-3 )

Esta se®¥u regulacidn generalizada ilustra bien el protagonismo de los Grupos
parlamentarios al que hemos hecho referencia, y que viene confirmado porque el
parlamentario que cambie de Grupo pierde su pertenencia a las Comisiones de las
que formaba parte, que son cubiertas de nuevo por el Grupo, como sefialan varios

Reglamentos.

Algunos Reglamentos explicitan lo que de hecho es una regla genrgﬁggﬁuglag Eg 2 R, Bal.,

Comisiones pueden asistir los miembros del Gobierno, pero que solo podran votar

Reaidee )
euha Mesa que, en

términos generales, desempefia respecto a la Comisi6én una funcién semejante a la

en aquellas de las que sean miembros.

El funcionamiento de las Comisiones esti bajo la direccidn d

que tiene la Mesa del Parlamento, siempre que recordemos que el funcionamiento
de la Comisidén puede ser mucho més 4gil e informal por la reduccién de su nfi-

mero en comparacidén con el Pleno.

si . . . '
La Mesa esta compuesta eﬁggn%ﬁg los casos por un Presidente, un vicepresidente y

un Secretario que generalmente son elegidos por un sistema semejante al de la

Mesa del Parlamento, es decir, el Presidente se elige de forma separada, por
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la mayoria de los votos, mientras que el Vicepresidente y el Secretario son ele-
gidos en la misma votacibénm, permitiendo asi la representacién de las minorias,

al escribifmdn los parlémentarios un solo nombre en su papeleta.

Un supuesto especial, que tiene precedentes progresivos en el Derecho parlamentario
comparado, es el sistema de Catalufiaf37.2) y Castilla-La Mancha(36.2), que reparten
las Presidencias de las Comisiones en proporcibén a la fuerza de los distintos Gru- |
pos parlamentar104¥’ésta practieca ha sido incorporada tambien por el SiFElerwsmpdua-
Congreso de los Diputados, con ciertas vacilaciones. El Reglamento del Parlamento
catalan incorpora expresamente el criterio de la proporcionalidad en tanto que el
catellano-manchego solo lo posibilita, s#bien con claridad, al establecer que las

Presidencias de las Comisiones se elegirdn a propuesta de la Junta de Portavoces.

Las Comisiones conocen de los problemas de su &rea,

que a veces aparece descrita expresamente en lso Reglamentos, pero otras veces
ha de deducirse implicitamente por la denominacidn. En caso de duda, suele corres -
ponder a la Mesa, a veces tras audiencia de la Junta de Portavoces—— la decisién

sobre la Comisién competente.

La convocatoria de las Comisiones corresponde de forma general a su Presidente,

a iniciativa propia o a peticidén de una parte de la Comisién. Los Estatutos re—

quieren generalmente una quinta parte de los miembros(Cantabria exige un tercio),

y a veces especifican que zhan de ser en todo caso un minimo de tres parla&eﬂtar %g:§§2§
Tambien es frecuente ‘que los Reglamentos otorguen al Pre51dente de la Cimara la

A de convocar y pre31d1r las Comi—

posibilidad,
siones, que debe estimarse extraordinaria, fuera de aquellos casos en que el Re-

glamento le concede directamente la Presidencia.

Muchos Estatutos recogen la practica generalizada de que a las reuniones de las
Comisiones asista un Letrado, y que en caso de ausencia, el acta de la reunibn

sea levantada por el Secretaric de la Comisién. Aunque el Letrado no sea mas que

uno de.los medios de apoyo técnico que la Comisién posee, no debe desdefiarse 1a _ -
importancia de estos medios, si la Comisidn pretende una eficacia paralela a la

posicién que ocupa en el disefio parlamentario.

Casi todos los Reglamentos establecen que las Comisiones deben elaborar los Dicta-
. (i, Avide Ly tim, Cota Aing E-.Cu.lr/.)
menes en el plazo midximo de dos meses r&derva de los pld Peciales que

los Reglamentos puedan fijar, aunque algin Reglamento fija plazos mas breves, que

pueden resultar ilusorios, como Asturias, 21 dias(art. 29.4) y Cantabria,un mes(art.41)




posteriores.
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Las decisiones de las Comisiones se adoptan normalmente por mayoria, estable-
ciendo algin Reglamento que en caso de empate se utilizaré el voto ponderado, es
decir contabilizando no las personas presentes en la Comisidn sino el nimero

de miembros del Grupo parlamentario que cada una representa. Esta forma pmede
tienef un uso mayor en las Comisiones no leglslatlvas 1ntegradas por un nimero

reducido de miembros. ,

Algunos Reglamentos especifican que las Comisiones pueden crear Ponencias, pero
esta es la forma generalizada de preparar el dictamen de la Comisién. La Po-
nencia es un grupo de trabajo --no es 6rgano de la Cimara sino de la Comlslonw—‘
generalmente reducido, nombrado por la Comisién, que realiza el trabajo pre-
paratorio para el debate de la Comisién: ordenar las enmiendas, estudiar las po-
sibles reformas del proyecto...;xgégggggnggeéastsc-un Informe que frecuentemente
tiene una gran importancia en la elaboracién de la ley, por lo que nos ocuparemos
con mayor detalle de ellas al estudiar el procedimiento legislativo. El Regla-
mento de las Cortes de Aragbn especifica que&%%%%g?;n siguiendo las directrices

de la Comisién y utilizarin siempre el voto ponderado{art, 52).

Las facultades de las Comisiones tienen una regulacién casi uniforme en la mayoria
de los Reglamentos, siguiendo la redaccién del art. 44 del Reglamento del Congreso
de los Diputados; podemos fijarnos, por ejemplo, en el Reglamento de la Junta
General de Astﬁrias(art. 30):

1."Las Comisiones, por conducto del Pre51dente de 1a Junta General podran

recabar:

9
1 La informaci6én y documentacidén que precisen del Consejo de Gobierno y de la

Administracidén de la Comunidad Autdnoma

22 La presencia ante ellos de los miembros del Consejo de Gobierno o de autori-
dades y funcionarios de la Administracién del Principado, para que informen sobre
asuntos relacionados con sus respectivos departamentos o competencias.

32 La presencia de otras personas con per1c1a en la materia, a efectos de informe
Yy asesoramiento.

2, la incomparecencia injustificada de los funcionarios o autorldades en el plazo
y forma requeridos por la Comisién, serd comunicada por el Presidente de la Junta
a la autorldad o al funcionario superior correspondiente, por si procediera exi-

girles alguna responsabilidad”.

Con pequefios matices de redaccién ésta regulacibn es comin a la mayoria de los

Reglamentos,El nimero 2 fué introducido por el de Catalufia y se incorpori a los

(334 R Vaae, W2 Kbl 4y R Gl 43R A, SER Ay, 30 Gl i, VIR Gu, 42 A E.)

Ma W&, (2% L.mha L] An fz{{bw&»ﬁﬁ d& (r,uﬁ’.ivu_ ‘1”“‘”‘“
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_ LECCION 11. LA FUNCION Y EL PROCEDIKIENTO LEGISLATIVO

Introduccidn.- La regulacidn de los Estatutos de autonomia.-—

La iniciativa legislativa.- Bl debate de

totalidad y la toma en consideracidn.- La fase de aprobacidn.-

Los procedimientos especiales.
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INTRODUCCION
El art. 152.1 CE al designar al Parlamento de las CC.AA, como "Asam-

blea Legiglativa"™ indica ya la importancia gue concede a esta fun—
- F - r'd - ‘ r

¢idn —-caracterizada como en los demss ordenamientos—— por - los
¥

normas de mayor rango, tras la Constitucidn y los Estatutos.

Como ya vimos en la ILececidn 5 la ley autondmica no presenta una ma-
turaleza ni rango diferente a la ley estatal y se distingue de ella
Unicamente #len vittud del principio de competencia. Puede asi cubrir
las reservas de ley realizadas por la Constitucién‘y solo puede ser

controlada por el Tribunal Constitucional.

Sin entrar a fondo en el concepto general de ley, vale la pena se-

fialar que los Estatutos mo la Constituc%éﬂé; Treconocern WhERmEuiray

Zéﬁﬁoue E€n menoy me

varios #m tipes de ley(leyes de desarrollo bdsico de los Estatutos,
ifucl 'Ll e Loy prdonenas, .

de Presupuestos,etc.). Todasg,7poseen los caracteres propios de la

ley(primacia respecto a2 las demds normss, congelacidn de rango...),
pero 1aé leyes especiales vienen caracterizadas por regular una wa-—
teria determinada ——como las citadas—-— ¥ poseer una procedimiento
especial, de mayorias cualificadas o trdmites agravados, que indi-
can la voluntad sm politica del Estatuto de gue alcancen un mayor

consenso en su aprobacidn.

Las leyes ordinarias, por el contrario, carecen de materia acotada,
salvo las gue son de desarrollo de legislacidn bésica del Estado,

de forma gue los Parlamentos pueden adoptar la forma de ley para
_reservar cualquier materia que haya sido asumida por el respectivo
Estatuto. Tanto pueden ser leyes que contengan regulaciones de tipo
general,como leyes—--medida, gue se agotan con su aplicacidn,o leyes—
programa, con un contenido a realizar en diversas etapas. S
Crmieweria® Careciendo de 1imites materiales, dentro de sus compe-

tencias, la ley ordinaria se define exclusivamente en virtud del

procedimiento gue debe seguir el Parlamento para aprobarlas,ﬁ7g#4

tonalsluye le primin razon e o depttineie Al pryedimients legalhiv,
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Desde hace décadas se alzan periodicamentelaneﬂﬁs sobre la pérdida

de protagenismo parlamentario en la funcidn legislativa, esge fbvato

del Gobieorpim

extendido entre nosotros a la legislacidn autonémicaa)Aunque sea de

Z%, y la critica se ha

nuevo brevemente, porque se trata de un tema general, vale la pena

recordar que en un sistema parlamentario el Gobierno no se reduce a

su funcidn ejecutiva sino que desempefia tambien un papel de lider

en la actividad parlamentaria, gracias a la mayoria que le eligié;}é
(Sestiene

Es natural, por tanto, gue desempefie un papel activo en'la iniciz= :

tiva y tramitacidn de las leyes, al menos de las principales. Pero,

contra lo que suele afirmarse, ésta posicidn deriva precisamente

de 1a Puk0rianbeéﬁhdélhﬁihn-nudal Parlament o e et conmnemg

En ewsidmed virtud del principio de supremacia de laley, que en 1és
Constituciones actuales no solo es primacia sobre el reglamento
sino tambien.‘liprioridad Yy prohibicién de reglamentos indepen-—
dientes, el Gobierno precisa la aprobacidén de las correspondientes

leyes por el Parlamento para: desamrollar su programa'politico(d

Ademds, como han sefialado diversos autores a partir de Niklas
Luhman, debé distinguirse el impulso de la ley, que realiza el
Gobierno, del lugar y el procedimiento gue precisa su aprobacidn,

que sigue siendo el Parlamentoq Ni siguiera un Parlamento con ma-

yoria absoluta permite al Gobierno aprobar las éhyzxn como lo ha-
ria sino tuviera que sometemse al procedlmlento legislativo, tomes Uo
hece con les morwad anferoreq,

El procedimiento adquiere a esta luz todo su sentido. Constituye
el marco de pacifica confrontacidn entre opciones politicas di-
versas, que tieﬁ%n Z una regulacidn diferente de cada materia.

ia. todas las fuerzas poli-

Bropotsiona®garantia
ticasg represéntadas en el Parlamento, egpecialmente para las mino-

rias, de participar en el debate ¥y votacidn de todas las leyes
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Forma tambien laz baseée para el conocimiento y divulgacidén —--prin-
cipaleménte a través de los medios de comunicacidn-— de las normas
que se impondrdn a la comunidad y de las posiciones que respecto

a ellas mantienen los diversos grupos.

3

Por ultimo, como consecuencia de los aspectos anteriores, el pro-
cedimiento legislativo dsbwewissmm impulsa la negociacion y el acuexrdo
entre mayoria y minorias --aungue no lo consiga en todas las oca-
siones y casi siempre sea de forma parcial--, procurando la apro-
bacidn de las leyes con el mdximo wnsenfo posible entre los Gru-

. . . Dnipslntrt]
pos parlamentarios que, casi por definicion, sostienen giciones

diferentes.

A partir de estas consideraciones, ¥y acep%ando como legitima y po-
sitiva una posicidn impulsara del Gobierno en el procedimiento le-—
gislativo, cabed® distinguir entre su preeminencia y su prepotencis.
La primera se articula a través de la formacidn del orden del aia,
de ¢ﬁé prioridad #m’ los proyectos de ley, etc. La segunda consiste
en privilegios carentes de justificacion, como veremos, por ejemplo,
gl estudiar la iniciativa legislativa cuando se le permite guillo-

tinar las proposiciones de ley de la oposicidn.

En general el procedimiento legislative de los Parlamentos auto-
némicos muestra una gran influencia del Reglamento del Congreso

de PBiputados, para bien y para mal, sin gue de momento sea muy
perceptible una "especializacidn® respecto a la diferente posicidn

gque ocupan, tanto si se mira desde el punto de vista del Estado

como de los ciudadaﬁbs; probablemente, una mayor experiencia per-

mi tae SRS vaRarass, posicidn especificafaungue o recheze de aljunes Ke.

7[:..-»:-.{‘0 A {ecorporzr ‘plbzu[(‘m'sutn M/Ca“!u e e u/llc't‘u 1 A um/cﬁju&l & b Ferea

L J A‘“W""""I‘[‘I‘M Ihza‘«lﬁ-—é sen /r_ kﬁc?ld:l Ae dn ﬂ-f!a!-&l—ub: culﬁucint'm—lfdf b“l-r
tc-r-/u-ejinc ye en dreahde At cdicecnt o n /40/.«.}_/);12;9:,.
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[AReAULAC] N DE wiicmcw v munamisvwwesres 105§ ESTATUTOS

Todos los Estatutos incluyen la potestad legislativa y la aprobacion
de los Presupuestos entre las principales poderes del Parlamento res-—
pectivo, pero lo hacen W}fﬁ/ferente. Los primeros Estatutos t=m
S=oam destacan estas potestades al referirse.a las funciones 2reé Ni—
céafes de los Parlamentos, los posteriores las incluyen enfre la larga
lista de atribuciones del los Parlamentos,junto a las funciones de in-
tegracidn e ety v aé%%%%%vas de ley o de decisidn par-
lamentarism(asi, Estatutos de la Rioja, Murcia, Valencia, Aragdn...d
B los Estatutos de Baleares y Madrid vuelven a dedicar un ariiculo

a las grandes funciones parlamentarias y en otro separado recogen laws

que deben

listam de materias reservadas al Parlamento o

integrarse en funciones estatales.
o dele wtior o peorRinits piridice_gut supouese)
Aparte de su presentacionfbféles diferencias carecen de significado.

Los Estatutos contienen siempre algunos preceptos dedicados al pro-
cedimiento législativo, que serd desarrollado, pues, por los Regla-
mentos parlamentarios. B Todos se refieren a la iniciativa legisla-
tiva, la sancidn y la publicacidn de las leyes autondmicas. Bastantes
admiten la iniciagiva legislativa popular y la de mimme Srganos re-
pfesentativosﬁg%%%iesf??%?igunos regulan la delegacidn legislativa
en el Gobierno autondmico, generalmente con remisidn al procedimiento

de control establecido en los articulos paralelos de la Constitucidn.

tequtscion por fos GBI '
Si la %ﬂe‘ materias tradicionalmente vbjeto de Smxciiassmp Rc-

glamento parlamentario es perfectamente 1litita —- como hace la mismz

Constitucidén -~ para congelar el rango normativo, la inclusidn de 18s
e k! tuto) . . . .
otros elementost??%ﬁI%gi%mpr6Q01ndlble por integrarse en el sistema

de fuentes del ordenamiento autondmico.

3P T LRI AR IR
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s : vatisfeconocida en) ,
B 1= iniciativa legislativa 0405 lLos EstZthtos al Gobierno y alimw

Parlamento o los parlamentarios; a veces, mencionando a los tres:

diputados, Parlamento y Gobierno( 13.1 E. Gal.). Expresamente se =
menciona a los Grupos parlamentarios scomo titulares de la‘iniciativa
en los E. de Valencia(14.5) y Madrid(15.1), y se atribuye a los dipu—
tados a través de los Grupos en el E. de Cast.-L.M.(art.12.1), 1o que
en el fondo nmesmasw reflgdga mejor la realidad, como veremos. Frecuen-—

temente los Estatutos remiten en esta materia a los Reglamentos par-

lamentarios, pero el E. de Aragdén lo hace a una ley(15.7), cmmemmy

Junto a los titulares tradicionales de la iniciativa legislativa,

varios Estatutos abren esta posibilidad a drganos representativos

de caracter local; los Ayuntamientos la poseen en los'ﬁégdén%%%%%%%é§3’§
(31.1), Murcia(30.1), Cast-L.M.(12.1) y Madrid(15.2); DmGwscsiees

los dos E. insulares la reconocen a los @R Jrganos representativos

de cada isla, los Cabildos en Canarias(ll.4) y los Consejos en Ba-
leares(26.2), con la limitacidn en este caso de que sea avalada por

‘de los miembros o un Grupo .

una cuarta parte
del Parlamento; pwewsicms E1 Pais Vaseo y Catalufia reconocen la ini-
ciativa a los Jrganos representativos de demarcaciones territoriales
con gran tradicidn, los Territorios Histdricos en el Pais Véscd(27.4)
¥y las Comarcas(32.6), aunque en ninguno de fo;{dos casos se utiliganm
estos términos; si admite directamente a2 las Comarcas, junto a los

Ayvntamientos, el E. de Murcia.

La iniciativa legislativa popular viene reconocida por todos los Es-—
tatutos, generalmente con una remisidn e la ley prevista en el art.87.3

de la CE para las condiciones y procedimiento de actuacidén. E1l E. de

Extremadura, en cambio, fija ya la exigencia de gque las firmas sean
superiores al 5% del Censo{art. 25). la 1.0 3’/qu'«.:!¢ z:.&mno,fqu&doa de
fe Mscxhin {r,"hlchm_’»oll—lcr ¢artee .((//&wh'mq m/:wd? e ke C.AA,




Ies términos de la iniciativa legislativa se extienden en el E. de
La Rioja a la potestad reglamentaria(art. 20), ldgicamente en una
posicidn semejante al que mmmETsswron cor.responde a Asturias(art.
31.1), aunque en este caso el E. reserva expresamente a la Junta
General(Asamblea) la potestad reglamentaria para la organizacidn
de los servicios, en las materias en que solo corresponde al Prin-

cipado la ejecucién de las legislacidn del Estado(art. 23.2).

Una mayoria de Estatutos admite la delegacidn legislativa en.él

Gobierno en los mismos términos gue la Constitucidn lo establece
para la delegacidn de las Cortes en el Gobierno de 1la nacidn, re—
mitiendo a los articulos meesslcsmpmrmshew 83,84 y 85 de la Constl
Az lo hace el art. 33.1 E. Cat. y los demdfs casi en los mismos
términos. E1 de Ia Rioja afiade 1la posibilidad de delegar la potes—
taég%E%%§T§¥§%%?injando las directrices, plazos y controles gue
considere{art.17.3), gunque esta posibilidad estd abierta en los
El Es-

demds sin necesidad de mencidn expresa.
tatuto de Castille-TLedn(art. 14.2) fija directamente lam condi-

ciones y materias excluidas de la delegacidn, con términos pare—
cidos a los contenidos en los articulos de la Constitucidn y sin

mencionarlos.

No prevén la delegacidn legislativa los Estatutos del Pdis Vasco,

Andalucia, Murcia, Castilla-La Mancha, Canarias y Extremadura.

Son menos los Estatutos que prevén la posibilidad de Comisiones

Permanentes con capacidad legislativa plena, ya citados en la

leccidn anteriorf:Catalufia, Andalucia, Valencia y Baleares.

Lo sm sancidn y s publicacidn aparecen en todos los Estatutos

4 . o
con una regulscion muy semejante en el fondo, aungue varia en los

detalles. Ia sancidn de las leyes autondmicas corresponde al Pre-—

sidente de la C.A. en nombre del Rey, y la publicacidn se hard
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tanto en el Boletin Oficial de la C.A. como en el Boletin Oficial

del Estado. Aunque con diferentes plazos, memikssess
la mayoria de los Bstatutos adoptan la publicacidn en el Boletin

+

Oficial de la C.A. como fecha a partir de la gue se determina la

entrada en vogor de la ley.

Aparte de estos elementos, que los Estatutos recogen por su impor-
tancia o su problematicidad, la mayor parte del procedimiento le—
gislativo se encuentra regulado en log Reglamentos parlmmentarios

de Tas mm diferentes Asambleas Legislativas, y a ellos nos refe-
rimos sistemdticamente a continuacidn, distinguiendo en primer lugar
el procedimiento ordinario de los procedimientos especiales, y dentro

de aquél examinando las principales fases del iter 1egislativo.

M LA INLCIATIVA LEGIS1ATIVA soerapecras

Ya hemos visto las varias posibilidades de iniciativa, cque tradi-
cionalmente se distinguen entre proyectos y proposiciones de ley,

segin provengan del Gobierno o de otros titulares. Cési todos los
Reglamentos comienza repitiendo la lista de titulares posibles y
remitiendo a las futuras leyes la regulacidn detallada de la ini-
ciativa legislativa popular o de drganos territoriales representativos;

Aragdn pmseameriimy remite a la Ley 4/1983, de 28 de septiembre.

a) Los proyectos de ley

Biguiendo al Reglamento del Congreso de Diputados, los Reglamentos
parlamentartbs autonémicos se limitan a exigir que los proyectos
llegen a la Cdmare acompafiados de una"Exposicidn de Mokivos y de
los antecedentes necesarios para poder pronunciarse sobre ellosg®.
Bsta condicidn tiende,naturalmente, a situar a los parlamentarios

en condiciones equiparables a las del Gobierno para discutir el pro-

yecto, y su efectividad podria exigirse mediante los intrumentos
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de informacidn que me=mmm los Reglamentos conceden a la Cdmara; no

se trata, pues, de una S simple formalidad, aunque a veces opere

como tal.lomo s nivel eibbl, b Cimen. decids Ut cvscrtiv 0 no o Exponicisis Ataslion an Froams bl de

le loqyef meron Ae fﬂﬂbmq Ae Wﬁ,wﬂ et valor [da/c/a'u :«:{pwm ma,-,.rq'lu,tﬂ, f’-;ffz, :4/2::.::# .t:‘ ?;;;/:;}, ’{’
; cenawy £1 agspecto mds importante del proyecto ——-suproceso ‘Fai

de elaboracidén-- queda fuera de la Cdmara, y debia estar regulado

SASDILC ST B

por ley, gue no solo establezca el conocimientof sufien—

te del anteproyecto por los miembros del Gobierno y su deliberacién
y eventual votacidén e n el Gabirete —-fodo lo cual deriva del ca-
racter colegiado del Gobierno-- sino tambien la posible partici-
pacidn de los ciudadanos y las entidades afectadas en lasduwbes
primeras fases de elaboracién de la norma.Cunhenet b ““”“““f”k“ﬁ_
defcitoncie MOetlE & wivid seeral.  Tppodiniie 4 pronidsd Ao /.,7u£, uivelenle « PTCE. ﬁ?ﬁ".‘ Faves palean
b) Las proposiciones de ley. :

Las proposiciones de origen parlamentario corresponden en todos los
Parlamentos autondmicos a un Grupe parlamentario o a un ndmero mi—
nimo de diputados. Este ndmero varia, siendo mds general la exigen—
cia de ecinco firmas, pero Mumcia la rebaja a 4, Extremadura a 3 y
Cantabria la eleva a seis. Curiosamente Canariss admite una triple
posibilidad: un Grupo parlamentario, cinco diputados o B un solo
diputado con la firma del Portavoz de su Grupo(art. 123.1), lo que

en la prdctica equivale a la primera opcidn. El Reglamento de Aragén
prevé la pcsibilidad de que la Mesa y la Junta de Portavoces"acuerden
la elaboracidn de un texto legal sin previo proyecto o pwoposicidn

de ley"™, formandose en‘ese caso una "Ponencia especial®, integrada

por un diputado por cada Grupo parlamentzrio(art. 53.1)

En las proposiciones de origen extraparlamentario, &os Reglamentos
se limitan a seflalar que la Mesa examinard si cumplen lam condicio-
nes gue hayan .establecido las leyes gque las regulen. Canarias aﬁaqe

que las proposiciones presentadas por los Cabildos tengan la apro—

bacién de la mayoria de este Srgano Y que sean defendidas ante el
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Parlamento por dos delegados del Cabildo(art. 124). El de Baleares
repite las condiciones BRestatutarias para someter a la consideracidn

de la Cdmara las proposiciones de los Consejos insuleres(art.109.3).

El Repleiands a0 coitvmile (8 ptvedinndints Ao lo iuicistion de bn bifonny 4 (n 724, al At las oMUY by, g honFtnde oty
s Cori3itly cornd b Pline 3 J:/uu:u 4&3-,-,..&4 por ol #rpoie Mpmu&, §il Al coniwT nin 9o fed 113 R Bt Vot )
Los Reglamentos no afiaden otras previsiones especificas, pese al in-
terés gue puede tener la iniciativa de los drganos representé%ivos |
territoriales, incluyendo log Ayuntamientos cuando el Estatuto les
reconoce capacidad, para trasladar a la Cdmara los problemas de log

distintos sectores de 1la C.A.(é)

Las enmiendas

La facultad de enmendar ha adquirido mayor importancia en los Par-
lemantos actuales a medida que ha ido creciendo la iniciativa le-
gislativa de los gobiernos. Pero al mismo tiempo, se ha producido
una limitacidn de las facultades individuales de los parlamentarios
en favor de los Grupos Parlamentarios, smmss® 2 los gue Unicamente
se les permite presentar cierto tipo de enmiendas, como las de to-
talidad, por ejemplo. Los Reglamentos parlamentarios autondmicos |
recogen ambas tendencias, siguiendo de nuevo el Reglamento del

Congreso de los Diputados.

El plazo para presentar enmiendas es en general de 15 dias; Asturias
y Cantabria lo reducen a 8; en todos los casos, la Mesa del Parla-—
mento puede prorrogarfed, sheee. Pese a esta posibilidad, #as plagos
resultea muy insuficiente para un estudiom profundo de los proyectos
de ley por los Grupos parlamentarios; mucho menos aun para que los
sectores sociales afectados puedan adoptar una posicidn y hacerse

escuchar.
Lag enmiendas pueden ser a la totalidad o al articulado.

Las enmiendas a la totalidad aparecen definidas con una variante se-
guin los Reglamentos sigan el modelo del Reglamento Provisional o del

definitivo del Congreso de los Diputados, aunque en el fondo tienen

las mismas consecuencias. La primera forma es, por ejemplo, la vasca.
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"Serdn enmiendas a la totalidad las cue versen sobre la oportunidad,
los principios o el espiritu del Proyecto (o proposicidn) de Ley y
postulen la devolucidn de éste al Gobierno ¢ las gque propongan un

texto completo alternativo al del Proyecto"(art. 102.3 R. Vasc). -

El sentido es claro, pero poco preciso y por ello,probablemente,
otros Reglamentos adoptan una férma mdés funcionals: Ecoms

"Serdn enmiendas a la totalidad las que postulen la devolucidn al
Consejo de Gobierno del proyecto de ley o propongan un texto com—

pleto alternativo"(art. 76.4 R.Ia Rij).

En todos los casos, s las enmiendas a la totalidad solo pueden ser
presentadas por los Grupos parlamentarios, lo cual es doblemente
regstrictivo si se tiene en cuenta que lag proposiciones de ley puedn
ser presentadas por un MR ciedto niumero de diputados, ademds de

por un Grupo perlamentario.

Las enmiendas al articulado son 16gicameﬁte las gue se vresentan
unicamente a ® algin articulo o parte del mismo y pueden ser de
W@ supresidn, alteracidn o adicidn, sefialando todos los Regla—~
mentos que en los dos Ultimos casos debe presentarse ef texto wim
gﬁﬁﬁﬁﬁﬁi- concreto., A éstas enmiendas se asimilan las presentadas
acﬁ disposicidnmm adficionalwm, final, derogatoria o transitoria.
Las presentadas & la Exposicidén de Motivos ——suelen afiadir los Re~

glamentos—-- se discutirdn al final, si la Comisidn acuerda incorpo-

rarla como Predmbulo de la ley.

Tas enmiendas al articulado pueden ser presentadas por los Grupos
parlamentarios o por los parlamentarios individuales, pero en este
caso todos los Reglamentos afiaden que deberdn ir firmagdos por el
Portavoz del Grupo, " a&%%é%%%%gde conocimiento"; si la mayor parte

de los Reglamentqs afiaden que la omisidn de tal firma serd subsa-

nable antes del comienzo de la discusidn en Comisidn, el Regla—
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mento de Aragdn establece que la falta de firma del Portavoz implica
la no asuncion de la misma por el Grupo parlamentario(Art.118.1 R.Arg.)

lo que revela el auténtico sentido de 1z condicidn(5).

Son enmiendas transaccionales las que se presentan directamente en
¢l momento del debate, en Comisidn o incluso en el Pleno( con cier-
tas condiciones),buscando un acuerdo entre el texto del proyecto o
proposicidn y las enmiendas presentadas inicialmente por el propio
Grupo que hace la transaccional. Fueron muy frecuentes en las Cortes
Constituyentes como instrumento del consenso de aguél momento y pos-
teriormente pasaron a los Reglamentos de las Cortes;ssssr el los Par-
lamentos autondmicos tienen la misma funcidn de propiciar hasta el
dltimo momento la negociacidn y acuerdo entre mayoria y minorias,

como corresponde a todo Parlamento.

Bl fegimen de las enmiendas, qUizés quepa des-
tacar que la presentacidn de una enmienda & la totalidad de un pro-—
yecto de ley imbc—weieigdy determing Imasoeksmssee 1o realizacidn del de-
bate inicial de totalidad en el Pleno, y que la aprobacidén de la toma
en consideracidn de las proposiciones de ley impide la posterior pre-
sentacidén de enmiendas a la totalidad; algunos Reglamentos solo ex-
cluyen Mpen este caso las enmiendag a la totalidad de devolucidn, de-
jando aparentemente abierta la posibilidad de enmiendas con texto
alternativo, pero ésto parece contrario al sentido de la toma en

consideracidn.

Las enmiendas gue supongan aumento de gastos o disminucidn de los
ingresos presupuestarios precisan para su tramitacidén la conformi-
dad del Gobierno. Como sus efectos son los mismos que la proposi-

ciones con esos efectos, las veremos & examinar ese punto. Sefialemos

solo gue las Ponencias deben comunicar al Gobierno las enmiendas que

puedan producir felen ‘{“’b‘ ["‘”‘ gl 2 f‘”’"“’“‘;‘ wilt “[[‘4 Lo /“MM
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comunicadas en esta éuun,el Gobierno puede oponerse a su tramitacidn

en cualguler momento ulterior del procedimiento.

EL DEBATE DE TOTALIDAD Y LA TOXA EN CONSIDERACION

Esta fase implica un discusidn global del Parlamento sobre el pro-
yecto o la proposicidn de ley antes de que la Comisidn proceda al

debate y aprobacidn de los articulos.

Inicialmente el Reglamento Hexd Provisional del Cohgreso preveiz un
tratamiento diverso para los proyectos y las proposiciones, y asi
pasé a los primeros Reglamentos parlamentarios autondmicos. Mientras
las proposiciones de ley debian someterse a la tome en consideracidn
del Pleno, los proyectos pasaban a Comisidn y solo si alli se apro-
baba une enmienda a la totalidad iban al Pleno para que se ratifi-
cara o rechazara tal enmienda; éste procedimiento subsiste aun en
el Reglameﬁto del Parlamento vasco. Los demas han seguido el proce-—
dimiento del Reglamento actual del Congresofiifi@que establece un de-
bate inicial de totalidad sobre los proyectos de ley que haya reci-

bido alguna enmienda a la totalidad(é)

Los Reglamentos parlamentarios establecen que tal debate se realizara
conforme a las reglas gue rigen los de totalidad, con un turno a favor
y otro en contra de cada enmienda a la totalidad; a continuacién se
ponen a votacidn, comenzende por las enmiendas que postulen la devo-
lucidn del texto al Gobierno. Si una de éstgs obtiene mayoria, el
proyecto es rechazado; en caso contrario se envis a la Comisidn para.

que continde la tramitacidn.

St el Pleno aprueba una enmienda a la totalidad que propone un texto
alternativo, éste se publica en el Boletin del Parlamento, se envia

a la Comisidn correspondiente y se abre un nuevo plazo de enmiendas

(Ej. art. 114 R.Gal; 113 R.And; 78 R.IL-Rij; 107 R.Val; 97 R.Cat-IM..)




